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Geleitwort der Professoren

Das Thema ,,Katastrophen und Recht™ hat fast ebenso
viele Facetten wie der Katastrophenbegriff. Das Spekt-
rum der juristischen Fragestellungen reicht von den
kompetenz- und organisationsrechtlichen Problemen des
Katastrophenschutzrechts bis hin zur Grundrechtsgeltung
im Katastrophenfall und zur ,,Katastrophengerechtigkeit™
im Sinne einer diskriminierungsfreien Katastrophenpra-
vention und Katastrophenhilfe. Die internationale Katast-
rophenhilfe wiederum fiihrt in heikle souveranititsrecht-
liche Gefilde, wenn man an die ,,aufgedréngte* Katastro-
phenhilfe gegeniiber zum Katastrophenschutz unwilligen
oder unfdhigen Regimes denkt. SchlieBlich ist die grund-
sitzliche Frage zu beachten, inwieweit die Verhinderung
und notfalls Vorbereitung auf den Ausnahmezustand die
Rechtsordnung insgesamt verdndert und vielleicht sogar
verdndern muss. Diese bedriickende Frage stellt sich vor
allem vor dem Hintergrund der terroristischen Bedro-
hung, die Deutschland nur sporadisch und punktuell
erlebt, die sich aber auch — man denke an Israel — zu
einer permanenten und ubiquitdren Bedrohung auswach-
sen kann und die — bei Lichte besehen — als solche selbst
in Deutschland besteht. Die 6ffentliche Diskussion leidet
hierbei nicht selten unter in grundsétzlichen Einstellun-
gen, Vorurteilen und Phobien begriindeten Widersprii-
chen: So sind risikoaverse Umweltschiitzer nicht
zwangsldufig ebenso risikoavers in der Frage der inneren
Sicherheit. Umgekehrt gilt vielfach das Gleiche. Insofern
sind die ,,Gesetze der Angst”, wie sie der amerikanische
Rechtswissenschaftler Sunstein, querschnitthaft analy-
siert hat, nicht immer stringent.

In Anbetracht der denkbar unterschiedlichen Herange-
hensweisen an die die menschliche Zivilisation seit jeher
begleitende Bedrohung durch ,,GroB3schadensereignisse®,
wie man in der ebenso diirren wie praktikablen Sprache
juristischer Legaldefinitionen die biblische Sintflut nicht
anders als ,,Ground Zero“ bzw. ,,9/11 bezeichnen mag,
ist das Kolleg vom ersten Tag an einem ausgewogenen
Ansatz gefolgt: Weder der reine Pragmatismus professi-
oneller Katastrophenschiitzer noch die fragwiirdige Fas-
zination des Schreckens, wie sie etwa im Genre des Ka-
tastrophenfilms ausgereizt wird, bestimmten die Haltung
der Studierenden, deren unaufgeregtes wissenschaftli-
ches Interesse auch durch die rechtspolitische Polarisie-
rung zwischen Risikoverdringern einerseits und Propa-
gandisten des Notstands in der Tradition eines Carl
Schmitt andererseits nicht aus der Balance zu bringen
war. Dies ermoglichte es beispielsweise, sich mit der
notwendigen Niichternheit den Kompetenzkonflikten
zuzuwenden, die hinter manchen konkurrierenden Kon-

zepten von Katastrophen-, Bevolkerungs- und Zivil-
schutz stehen. Insofern spielt freilich auch die Gnade der
weitgehend fehlenden eigenen Katastrophenerfahrung
eine Rolle. Die mediale Vermittlung des breiten Spekt-
rums von Naturkatastrophen, technischen und terroristi-
schen Katastrophen wie auch die Vorahnung gesell-
schaftlicher Krisen und der — in den Kollegzeitraum
fallende — Eintritt in die Weltfinanz- und Weltwirt-
schaftskrise vermogen die Distanz zwischen Normali-
tatserleben und Katastrophendiskurs nur bedingt zu ii-
berbriicken. Es ist denn auch eine Grundschwierigkeit
des Katastrophenschutzrechts, das allerdings nur einen
Ausschnitt von Katastrophenszenarien zu erfassen ver-
mag, im Normalzustand den Katastrophenfall denken,
simulieren, vermeiden und vorbereiten zu miissen.
Zugleich oszilliert das politische Denken zwischen Ka-
tastrophenverdringung und  Katastrophenobsession:
Einerseits mobilisieren Katastrophendiskurse — die Kli-
makatastrophe ist nur das aktuellste Beispiel — politische
Handlungsbereitschaft, andererseits richten sich Teile der
Gesellschaft gemiitlich am Abgrund ein, wie jlingst die
franzosische Le Monde die deutschen Verhéltnisse cha-
rakterisierte.

In seinem Essay iiber die ,,Katastrophengesellschaft®, der
den Erfolg des populdrwissenschaftlichen Bestsellers
iber die ,Risikogesellschaft“ vergeblich einzustellen
versucht, beschreibt der Autor Ulrich Treusch das Faszi-
nosum der Katastrophe als Gesprichsgegenstand. Es
diirfte mit dem eigenen geistigen Klima der Studienstif-
tung des Deutschen Volkes zusammenhingen, dass dem
Kolleg ,,Katastrophen und Recht” solcher zweifelhafter
Zuspruch erspart blieb. Umso hoher ist das Verdienst der
Kollegiatinnen und Kollegiaten einzuschitzen, {iber vier
Semester einem nicht immer aufregenden, sondern ins-
besondere bei der Erarbeitung eines
Katastrophenschutzgesetzes, die sich das Kolleg
auferlegt hatte, auch mit Kéarrnerarbeit verbundenen
Forschungsthema treu geblieben zu sein. Nicht nur die
Vielzahl, sondern auch die Qualitit der Beitrdge, von
denen hier nur ein Teil prasentiert werden Kkann,
dokumentieren das Engagement der Studierenden, das
im Universitdtsalltag inzwischen cher selten geworden
ist. Dass diese Leistung zwischen Studium,
Auslandsstudium, Examina und der Vielzahl anderer
akademischer und sozialer Aktivititen, wie sie heute
anscheinend erwartet werden, erbracht werden konnte,
verdient hohe Anerkennung.

Keinen Eingang in diese Auswahl haben die , kulturellen
Zwischenrufe* gefunden. Die Teilnehmerinnen und



Teilnehmer haben diesen Programmpunkt begeistert
aufgegriffen und uns mit manchem unerwarteten Fund
aus Literatur und bildender Kunst iiberrascht. Da wir
Dozenten uns in dieser Abteilung der ,,Zwischenrufe®
versagt haben, nutzt der Zweitunterzeichner dieses Ge-
leitwort als letzte Gelegenheit, seinen liebsten Katastro-
phen-Text den Kollegiatinnen und Kollegiaten ans Herz
zu legen. Es handelt sich um die Erzdhlung ,,Die Repu-
blik des Stidkreuzes™ des russischen Symbolisten Valerij
Brjussow. Im ersten Jahrzehnt des 20. Jahrhunderts ge-
schrieben, schildert diese Novelle den Zusammenbruch
einer technisch hoch entwickelten, sozialstaatlich prazep-
toral gesteuerten Zivilisation in multiplen Katastrophen,
deren Ausgangspunkt nicht technisches Versagen, die
widrige Natur oder Pandemien sind (all dies spielt sich
ab), sondern eine mentale Epidemie bildet. Brjussow
gehort damit zu jenen Visiondren, die nicht nur die histo-
rischen Mega-Katastrophen des 20. Jahrhundert antizi-
piert haben, sondern beschreibt auch jene aus techni-
schen, sozialen, kulturellen, natiirlichen und juridischen
Elementen zusammengefiigte Komplexitit der Katastro-
phe. In der ,ungliicklichen Hauptstadt der Republik des
Stidkreuzes“ scheitert zwar die Katastrophenbekamp-
fung. Am Ende steht dennoch nicht der Weltuntergang,
vielmehr berichtet der Autor in der Rolle des Korrespon-

denten des ,Nordeuropdischen Abendblatts“ von der
Wiedereroffnung der ersten Hotels und eines kleinen
,Café chantant fiir Aufbauhelfer und Katastrophentou-
risten.

Wir hoffen, dass die Kollegiatinnen und Kollegiaten,
denen wir alles Gliick auf ihrem Lebensweg und — wie
uns allen — das Ausbleiben von Katastrophenerfahrungen
wiinschen, der Gedanke an die Gefédhrdung unserer Zivi-
lisation, der dem Katastrophendiskurs zugrunde liegt,
weiter beschiftigen wird, ohne dass hieraus eine juristi-
sche Spezialisierung erwachsen muss. Wir verbinden
dies mit dem Dank an alle Teilnehmerinnen und Teil-
nehmer fiir ihr Engagement — ja teilweise Begeisterung —
fiir die Thematik und fiir eine intensive wissenschaftliche
Zusammenarbeit unter dem Motto: ,,Hilfe durch Recht in
Menschen in Not!*

Prof. Dr. Michael Kloepfer

Prof. Dr. Klaus MefBlerschmidt



GruBBwort der Stipendiaten

Der vorliegende Sammelband dokumentiert die Arbeit
der Arbeitsgruppe Eins (AG 1), “Katastrophen und
Recht“ des Zweiten Gesellschaftswissenschaftlichen
Kollegs der Studienstiftung des deutschen Volkes von
September 2007 bis April 2009. Wihrend vier Semestern
fand das Kolleg jeweils eine Woche abwechselnd in
Ellwangen und in Berlin statt. Hinzu kam fiir die AG 1
ein Zwischentreffen in Berlin

Das Gesellschaftswissenschaftliche Kolleg fiihrt moti-
vierte Studierende zusammen und bietet ihnen die Mog-
lichkeit sich mit aktuellen Fragen von Politik, Gesell-
schaft und Wirtschaft auseinanderzusetzen. Uber zwei
Jahre hinweg widmen sich die Studierenden in verschie-
denen Arbeitsgruppen der wissenschaftlichen Bearbei-
tung dieser Themen. Dazu treffen sie sich in vier einwo-
chigen Arbeitsphasen in aufeinander folgenden vorle-
sungsfreien Zeiten und gegebenenfalls bei zusitzlichen
Zwischentreffen. Die Kontinuitit der Arbeit tiber mehre-
re Semester hinweg ermoglicht eine intensivere Ausei-
nandersetzung mit einem Thema und einen engeren
Kontakt zu den Dozenten als dies der normale Lehrbe-
trieb der Universitdten vorsieht. Die fachliche Vertiefung
im Rahmen der Arbeitsgruppen wird durch interdiszipli-
nire Vernetzungseinheiten mit den anderen Arbeitsgrup-
pen und abendliche Vortrage der Dozenten ergénzt.

Im Rahmen dieses Kollegs befassten wir, Studierende
der Rechtswissenschaften sowie anderer Féacher, in der
Arbeitsgruppe ,,Katastrophen und Recht® unter der Lei-
tung von Herrn Prof. Dr. Michael Kloepfer und Herrn
Prof. Dr. Klaus Meflerschmidt (beide HU Berlin) uns mit
dem geltenden deutschen Katastrophenschutzrecht und
den Herausforderungen, denen es sich zu stellen hat.
Eine zentrale Aufgabe bildete die Anfertigung eines
Musterkatastrophenschutzgesetzes fiir die deutschen
Bundesldnder. Dariiber hinaus hielten wir aber auch
Referate zu verschiedenen Problemfeldern des Katastro-
phenschutzrechts, untersuchten die Gesetzgebung zur
Terrorismusbekdmpfung und zeichneten die Verarbei-
tung von Katastrophen in Kunst und Literatur nach.

Die erste Sitzung des zweiten Gesellschaftlichen Kol-
legs, die vom 7. bis zum 12. Oktober 2007 in Ellwangen
stattfand, war der Einfiihrung in die Grundlagen des
Katastrophenschutzrechts gewidmet. Dazu hielt jeder
von uns ein Referat zu den unterschiedlichen Problema-
tiken. Diese Referate dienten als Ausgangspunkt fiir
Diskussionen juristischer aber auch interdisziplinérer
Aspekte von Katastrophenereignissen. Auflerdem wur-

den Katastrophenexpertisen zu Gefahrenlagen wie z.B.
kritischen Infrastrukturen, Wirbelstiirmen oder Erdbeben
vorgestellt. Wihrend einige Referate bereits Verbindun-
gen zu anderen Fachrichtungen herstellten, widmeten
sich die ebenfalls vorgestellten ,,Kulturellen Zwischenru-
fe*“ explizit dem Thema Katastrophendarstellung und -
verarbeitung in der Kunst.

Im Februar 2008 hielten wir ein zweititiges Zwischen-
treffen an der HU Berlin ab. Hier wurden verschiedene
Aspekte des Oder-Hochwassers im Jahre 1997 beleuch-
tet. Exemplarisch haben wir so den Ablauf einer Katast-
rophe und dabei auftretender praktischer Probleme ana-
lysieren konnen. AuBlerdem fiithrte uns Herr Prof. Dr.
Klaus MeBerschmidt in die Techniken der Legistik ein.

Wihrend der zweiten Phase des Kollegs, die vom 9. bis
zum 15. Mérz 2008 in Berlin stattfand, setzten wir uns in
einer weiteren Referatsrunde sowohl mit nationalen als
auch internationalen und europarechtlichen Aspekten des
Katastrophenschutzes auseinander. Die Themen reichten
von volkerrechtlichen Interventionen bei Katastrophen,
iiber die Problematik von Katastrophenfliichtlingen hin
zum Aufbau der Katastrophenschutzverwaltung in
Deutschland. Im Laufe der Woche bereiteten wir aul3er-
dem die Herangehensweise an den Gesetzesentwurf vor.
Abgerundet wurde die Arbeitsphase durch die gemein-
same Lektiire und kritische Reflektion des Buches ,,Laws
of Fear. Beyond the Precautionary Principle” des ameri-
kanischen Rechtswissenschaftlers Cass R. Sunstein.

Die dritte Kollegwoche in Ellwangen dauerte vom 5. bis
zum 10. Oktober 2008. Einen grofien Teil der gemein-
samen Arbeitszeit nahm die Diskussion und Uberarbei-
tung der wihrend der Zeit zwischen den Kollegphasen
erstellten Gesetzesentwiirfe und -begriindungen ein.
Kritische Punkte wurden heftig diskutiert, Kompromisse
gefunden und die einzelnen Abschnitte aufeinander ab-
gestimmt. Im Rahmen mehrerer Referate und der ge-
meinsamen Lektiire des umstrittenen Buches ,,Selbstbe-
hauptung des Rechtsstaats* von Otto Depenheuer unter-
suchten wir dariiber hinaus die Problematik terroristi-
scher Katastrophen und die Reaktionsmdoglichkeiten des
Staates hierauf. Die Brisanz des Themas wurde in einer
gut besuchten arbeitsgruppeniibergreifenden Diskussion
des Buches von Depenheuer bestitigt.

Die letzte Phase des Kollegs fand vom 29. Mérz bis zum
4. April 2009 erneut in Berlin statt. Sie diente vorrangig
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der Schlussredaktion des Gesetzentwurfs, wurde jedoch
auch durch einige Referate und eine gemeinsame Lektii-
re des Buches ,Rechtsstaat oder Ausnahmezustand?*
von Wolfgang Hetzer — als Antwort auf die Position
Depenheuers — bereichert. Zudem stand ein Besuch beim
Bundesministerium des Innern auf dem Programm, wo
die Arbeitsgruppe mit Herrn Dr. Schmidt, Leiter der fiir
Krisenmanagement und Bevolkerungsschutz zustindigen
Abteilung KM, und Herrn Du Bois (ebenfalls Abteilung
KM) aktuelle rechtspolitische Entwicklungen des Katast-
rophenschutzes diskutierte.

Dieser Band enthédlt Ausziige aus den schriftlichen Ar-
beiten all unserer Arbeitssitzungen sowie das gemeinsam
erarbeitete Mustergesetz samt Begriindung. Die Debatte
um die Terrorismusbekdmpfung ist hier ebenfalls doku-
mentiert. Als Unterstiitzung und Erleichterung fiir kiinf-
tige Forschungsvorhaben im Bereich des Katastrophen-
schutzrechts schlieit dieser Sammelband mit einer Bib-
liographie der verwendeten Quellen.

Herzlich danken mochten wir an dieser Stelle unseren
beiden Dozenten, ohne deren kontinuierlichen Engage-
ment, diese AG nicht hétte tagen und der Ideenaustausch
und die intensive Lernerfahrung nicht hitte stattfinden
konnen.

Die Teilnehmer der AG 1 im Mai 2009
Klaas Hendrik Eller
Oda Christiane Goetzke
David Haubner

Anna Hofmann
Karoline Meyer
Soleiman Mohsseni
Dirk Miillmann
Christoph Schmidt

Lisa Scholten

Gregor Semieniuk
Alexander Steinforth
Christoph Tometten
Bontje Zéngerling



Musterentwurf eines Katastrophenschutzgesetzes

Erarbeitet durch die Arbeitsgruppe ,,Katastrophen und Recht* im Rahmen des 2. Gesellschaftswis-
senschaftlichen Kollegs der Studienstiftung des deutschen Volkes

I. Gesetzesentwurf

1. Teil: Ziele, Begriffe, Konkurrenzen

§ 1 Zweck

Dieses Gesetz dient dem schnellen und wirksamen
Katastrophenschutz. Dies ist insbesondere durch das
Zusammenwirken der zustindigen Behorden,
Hilfsorganisationen und Dritten innerhalb und au3erhalb
des Landes zu gewihrleisten. Dazu sind alle im
Einzelfall erforderlichen Ressourcen einzusetzen.

§ 2 Begriff

(1) Katastrophe im Sinne dieses Gesetzes ist ein
Grofischadensereignis, das zu einer gegenwairtigen
Gefahr fiir Leib, Leben oder die lebensnotwendige
Versorgung einer Vielzahl von Menschen, fiir die
Umwelt, fiir Tiere, fiir erhebliche Sachwerte oder fiir
sonstige bedeutende Rechtsgiiter fiihrt und bei dem
Schutz und Hilfe nur dadurch wirksam moglich sind,
dass die Katastrophenschutzbehérde mit den im
Katastrophenfall mitwirkenden Behorden,
Hilfsorganisationen und Dritten durch ein
Zusammenwirken unter einheitlicher Leitung der
Katastrophenschutzbehorde téitig werden.

(2) Katastrophenschutz umfasst die Vorbereitung der
Katastrophenbekdmpfung (Katastrophenvorsorge), die
Katastrophenbekdmpfung sowie die Beseitigung von
Katastrophenschidden zum Schutze der Allgemeinheit
(Katastrophennachsorge).

§ 3 Anwendungsbereich
Andere Vorschriften zum Katastrophenschutz bleiben
unberiihrt, soweit sie diesem Gesetz nicht widersprechen.

2. Teil : Organisation und Maflnahmen des Katastro-
phenschutzes

1. Abschnitt: Organisation des Katastrophenschutzes

§ 4 Aufgabentriger

Die Katastrophenschutzbehérden sind

1. als untere Katastrophenschutzbehorden die Landkreise
und kreisfreien Stiadte

2. als obere Katastrophenschutzbehérde das Landesmi-
nisterium des Inneren

§ 5 Zustindigkeiten

(1) Zustindig fiir den Katastrophenschutz sind die unte-
ren Katastrophenschutzbehorden, soweit dieses Gesetz
nichts anderes bestimmt.

(2) Die obere Katastrophenschutzbehorde ist flir den
Katastrophenschutz zustindig, wenn Gefahren fiir das
Gebiet mehrerer, unterer Katastrophenschutzbehorden
bestehen und zentral organisierte Maflnahmen erforder-

lich sind. Sie unterstiitzt die unteren Katastrophen-
schutzbehorden bei der Ausfiillung ihrer Aufgaben und
ist fiir die Landesgrenzen iiberschreitende Zusammenar-
beit zustindig.

(3) Die obere Katastrophenschutzbehorde kann im Ein-
zelfall den unteren Katastrophenschutzbehérden Wei-
sungen erteilen, die Aufgabenerfiillung im Katastrophen-
schutz sicherzustellen. Im Falle einer Uberforderung der
unteren Katastrophenschutzbehdrde bei der Katastro-
phenbekdmpfung {ibernimmt die obere Katastrophen-
schutzbehorde die Aufgaben der unteren.

§ 6 Mitwirkende beim Katastrophenschutz

Beim Katastrophenschutz kdnnen auf Anforderung der
Katastrophenschutzbehérden mitwirken

1. Einheiten und Einrichtungen 6ffentlicher und privater
Hilfsorganisationen, soweit sie ihre Bereitschaft hierzu
erklart haben und in ihrer Struktur, Ausstattung und
Eignung von der oberen Katastrophenschutzbehdrde
anerkannt sind (Tréger),

2. Sonstige Helfer, die sich zur Hilfeleistung beim Ka-
tastrophenschutz freiwillig verpflichtet haben,

3. Stellen des Bundes, der Linder, Kreise, Gemeinden im
Rahmen zuldssiger Amtshilfe und anderer Staaten oder
Léander aufgrund volkerrechtlicher Vereinbarungen oder
Staatsvertrag und

4. die von Katastrophenschutzbehdérden zu Hilfeleistun-
gen beim Katastrophenschutz herangezogenen natiirli-
chen und juristischen Personen sowie Personenvereini-
gungen.

2. Abschnitt: Maflinahmen der Katastrophenschutz-
behorden

1. Unterabschnitt : Katastrophenvorsorge

§ 7 Maflnahmen der unteren Katastrophenschutzbe-
horde

(1) Die untere Katastrophenschutzbehérde ist im Rah-
men ihrer Zustindigkeit verpflichtet, notwendige Mal3-
nahmen zu ergreifen, insbesondere

1. die regelméBige Ermittlung moglicher Schadenslagen
und des Stands der eigenen Vorbereitungsmafinahmen zu
ermitteln und die zur Mitwirkung bei der Katastrophen-
abwehr in Betracht kommenden Krifte und Mittel zu
erfassen und diese an die iibergeordnete Behorde zu
ibermitteln,

2. Katastrophenschutzplane sowie erforderlichenfalls die
Erstellung und Fortschreibung von objektbezogenen
Einsatzplanen.

3. die Aus- und Weiterbildung von im Katastrophen-
schutz Beschiftigten, sowie Uberwachung von deren
Einsatzfahigkeit.

4. die Erstellung einer iibergemeindlichen Gefahren- und
Risikoanalyse und Feststellung von Schutzzielen fiir ihr
Gebiet.



5. die Aufstellung, Abstimmung, Fortschreibung und
Verdffentlichung von iiberdrtlichen Alarm- und Einsatz-
planen.

6. das Ergreifen notwendiger MaBBnahmen zur wirksa-
men Vorsorge von Katastrophen.

7. die Bereitstellung und Gewihrleistung einer Einsatz-
leitung fiir den Katastropheneinsatz.

8. die Bereitstellung und Koordinierung der fiir den Ka-
tastrophenschutz notwendigen technischen und personel-
len Ausstattung.

9. die Abstimmung mit benachbarten Kreisen.

(2) Auf Anforderung der unteren Katastrophenschutzbe-
hérde konnen Malinahmen durch Gemeinden im Zustén-
digkeitsbereich der unteren Katastrophenschutzbehdrde
erfasst werden.

§ 8 Mafinahmen der oberen Katastrophenschutzbe-
horde

(1) Die obere Katastrophenschutzbehorde ist im Rahmen
ihrer Zustandigkeit verpflichtet, notwendige Mafinahmen
zu ergreifen, insbesondere

1. Unterstiitzung der unteren Katastrophenschutzbehdrde
bei Lufteinsétzen, Gefahrenanalyse sowie Katastrophen-
und Informationsmanagement.

2. Festlegung landesweit giiltiger Alarmierungs- und
Warnsignale sowie Priifnormen.

3. Bildung einer Landeskatastropheninformationszentrale
(LKI1Z).

4. Einrichtung und Unterhalt von Aus- und Fortbildungs-
einrichtungen fiir den Katastrophenschutz.

5. Bildung eines Katastrophenbeirats mit Teilnehmern
aus Vertretern der Landesverbidnde und beim Katastro-
phenschutz mitwirkenden Trigern sowie Landesfeuer-
wehren.

6. Erstellung einer landesweiten Gefahren- und Risiko-
analyse und Feststellung von Schutzzielen.

7. Aufstellung, Abstimmung, Fortschreibung und Verof-
fentlichung von landesweiten Alarm- und Einsatzplanen.
8. Abhalten landesweiter Katastrophenschutziibungen.
(2) Die obere Katastrophenschutzbehdrde ist befugt im
Einzelfall die durch dieses Gesetz getroffene Aufgaben-
verteilung zu priifen. Der zustindige Landesminister des
Inneren ist befugt, durch diese Rechtsverordnung den
besonderen ortlichen Begebenheiten anzupassen.

2. Unterabschnitt: Katastrophenbekimpfung

§ 9 MaBinahmen der Katastrophenschutzbehorde

(1) Die Katastrophenschutzbehorde trifft alle erforderli-
chen Mafinahmen zur Katastrophenbekdmpfung. Dabei
stellt sie sicher, dass diese aufeinander abgestimmt sind.
(2) Die Katastrophenschutzbehorden haben insbesondere
1. auf den Schutz geféhrdeter Rechtsgiiter im Sinne von
§2 Abs.1 vor den Einwirkungen des Katastrophenge-
schehens hinzuwirken;

2. den Einsatz von Kriften, die zur Bekdmpfung des
Katastrophengeschehens und zur Minderung seiner
Auswirkungen geeignet und verfiigbar sind, anzuordnen
und zu leiten;

3. erforderliche Hilfestellungen anzufordern;

4. Auskunftsstellen zur Erfassung von Personen zum
Zwecke der Vermisstensuche und der Familienzusam-
menfithrung einzurichten;

5. die Sammlung von Schadensmitteilungen zu veranlas-
sen;

6. die Versorgung der betroffenen Bevdlkerung vorzuse-
hen.

(3) Die Katastrophenschutzbehorden sollen die Einrich-
tung von Auskunftsstellen dem Deutschen Roten Kreuz
(Suchdienst) iibertragen. Die in den Auskunftsstellen
personenbezogenen Daten diirfen nur zum Zwecke der
Vermisstensuche und der Familienzusammenfiihrung
verarbeitet oder sonst genutzt werden. Sie sind zu 16-
schen, wenn sie fiir diese Zwecke nicht mehr bendtigt
werden.

3. Unterabschnitt: Katastrophennachsorge und -
nachbereitung

§ 10 Nachsorge
Die Katastrophenschutzbehorde trifft alle erforderlichen
Mafnahmen zur Katastrophennachsorge.

§ 11 Nachbereitung

(1) Unter Beteiligung der Mitwirkenden beim Katastro-
phenschutz sind die Einsdtze zur Abwehr von Katastro-
phen durch die Katastrophenschutzbehdrden nachzube-
reiten.

(2) Die Katastrophenschutzbehdrden legen den kommu-
nalen Biirgervertretungen und Landesparlamenten Be-
richte, die unter Beteiligung der Bevoélkerung erstellt
wurden vor.

3. Teil: Katastrophenbekimpfung

§ 12 Katastrophenalarm

(1) Die Katastrophenschutzbehdrde stellt den Zeitpunkt
des Eintritts einer Katastrophe fest, bestimmt das Katast-
rophengebiet und 16st Katastrophenalarm aus. Der Ka-
tastrophenalarm ist die Bekanntgabe des Eintritts einer
Katastrophe an die Offentlichkeit. Die obere Katastro-
phenschutzbehorde sowie, soweit erforderlich, auch die
benachbarten Katastrophenschutzbehdrden sind unver-
zliglich zu unterrichten.

(2) Der Katastrophenalarm kann auch ausgelost werden,
wenn tatsdchliche Anhaltspunkte fiir die Annahme be-
stehen, dass eine Katastrophe eintreten kann. Absatz 1
gilt im Ubrigen entsprechend.

(3) Liegen die Voraussetzungen einer Katastrophe nicht
mehr vor, so hat die Katastrophenschutzbehdrde den
Zeitpunkt des Entfallens der Katastrophe festzustellen
und den Katastrophenalarm aufzuheben.

§ 13 Zentrale Einsatzleitung

(1) Die Katastrophenschutzbehorde leitet den Katastro-
phenbekdmpfungseinsatz, insbesondere durch Weisun-
gen gemil § 13 I, und stellt dabei sicher, dass alle Mal3-
nahmen aufeinander abgestimmt sind. Die Ortlichen
Behorden der Gefahrenabwehr sind zu beteiligen.



(2) Die Mitwirkenden beim Katastrophenschutz sind
verpflichtet, den Weisungen der Katastrophenschutzbe-
horde Folge zu leisten.

(3) Die Katastrophenschutzbehdrde bestellt einen Ortli-
chen Einsatzleiter.

§ 14 Ortliche Einsatzleitung

(1) Der ortliche Einsatzleiter leitet nach den Weisungen
der Katastrophenschutzbehorde alle MaBnahmen der
Katastrophenbekdmpfung vor Ort. Zu diesem Zwecke
kann er den dort eingesetzten Kréiften Weisungen ertei-
len.

(2) Der ortliche Einsatzleiter hat zu seiner Unterstiitzung
einen Katastrophenschutzstab zu bilden. Dieser soll aus
fachlich geeigneten Personen bestehen.

(3) Bis zur Ubernahme der Leitung der Katastrophenbe-
kdmpfung durch den von der Katastrophenschutzbehorde
bestellten ortlichen Einsatzleiter nimmt die am Einsatzort
ranghochste Fithrungsperson einer Einheit oder Einrich-
tung des Katastrophenschutzdienstes dessen Aufgaben
wahr.

§ 15 Nachbarschaftshilfe und iiberortliche Hilfe

(1) Auf Anforderung haben sich benachbarte Katastro-
phenschutzbehdrden gegenseitig Hilfe zu leisten, soweit
dadurch nicht dringende eigene Aufgaben wesentlich
beeintrichtigt werden (Nachbarschaftshilfe). Sie ordnen
den Einsatz von Einheiten und Einrichtungen des Katast-
rophenschutzes an.

(2) Reicht die Nachbarschaftshilfe nicht aus, so fordert
die Katastrophenschutzbehorde bei der oberen Katastro-
phenschutzbehorde liberdrtliche Hilfe an.

(3) Die Pflicht zur iiberdrtlichen Hilfeleistung umfasst
auch einen Einsatz aullerhalb des Landes. Einsétze in
einem anderen Bundesland bediirfen der vorherigen
Anzeige bei der oberen Katastrophenschutzbehorde,
Einsétze im Ausland der Zustimmung der oberen Katast-
rophenschutzbehdrde. Dies gilt nicht, wenn der Einsatz
aufgrund von Vereinbarungen erfolgt. Ist eine sofortige
Hilfeleistung geboten, kann sie ohne vorherige Anzeige
bei oder Zustimmung der oberen Katastrophenschutzbe-
hoérde erfolgen.

(4) Bei Katastropheneinsdtzen im Gebiet einer anderen
Katastrophenschutzbehdrde unterstehen die eingesetzten
Krifte den Weisungen dieser Behorde.

4. Teil: Helfer im Katastrophenschutz

§ 16 Helfer im Katastrophenschutz

(1) Helfer im Katastrophenschutz sind Personen, die sich
ehrenamtlich und ohne hierzu gesetzlich verpflichtet zu
sein gegeniiber dem Triger der Einheit oder Einrichtung
fiir eine bestimmte oder unbestimmte Zeit zum Dienst im
Katastrophenschutz verpflichten, soweit ihre Mitwir-
kungspflicht nicht bereits auf Grund der Zugehdrigkeit
zum Trager besteht.

(2) Personen, die entgeltlich im Katastrophenschutz titig
sind, werden Helfern nach Absatz 1 nur gleichgestellt,
sofern sich aus dem Beschéftigungsverhdltnis nichts
anderes ergibt.

(3) Wehr- und Ersatzdienstleistende werden Helfern
nach Absatz 1 nur gleichgestellt, sofern gesetzliche Re-
gelungen dem nicht entgegenstehen.

(4) Spontanhelfer im Sinne dieses Gesetzes sind natiirli-
che Personen, die in Katastrophenfillen Hilfe leisten,
ohne hierzu verpflichtet zu sein.

§ 17 Pflichten

(1) Der Dienst im Katastrophenschutz umfasst insbeson-
dere die Pflicht zur Teilnahme an Einsdtzen zum Katast-
rophenschutz sowie an Ubungen, Lehrgéingen und sons-
tigen Ausbildungsveranstaltungen. Die Helfer kdnnen
aufgrund ihrer Verpflichtung im Sinne des § 16 Absatz 1
von den Triagern der Katastrophenschutzeinheit hierzu
herangezogen werden. Der Triger der Katastrophen-
schutzeinheit hat sie rechtzeitig zur Teilnahme an ge-
planten Ubungen und Aus- und Fortbildungen aufzufor-
dern. Die Aus- und Fortbildungen sollen auflerhalb der
iiblichen Arbeitszeit stattfinden und 40 Stunden jéhrlich
nicht unterschreiten.

(2) Der Helfer hat seinen Arbeitgeber oder Dienstherrn
von der Verpflichtung im Sinne des § 16 Absatz 1 zu
unterrichten. Dariiber hinaus muss auch bei der Teilnah-
me an Aus- und Fortbildungslehrgéngen, die wihrend
der vertraglich vereinbarten Arbeitszeiten stattfinden,
eine Mitteilung erfolgen. Die Unterrichtung soll mdg-
licht friithzeitig erfolgen.

§ 18 Rechtsverhiiltnis

Rechte und Pflichten der Helfer im Sinne des § 16 Ab-
satz bestehen nur im Verhéltnis zu dem Triger, gegen-
iber dem sie sich zum Katastrophenschutz verpflichtet
haben. Dies gilt nur, sofern gesetzliche Regelungen dem
nicht entgegenstehen.

§ 19 Auswirkungen der Helferstellung auf laufendes
Beschiiftigungsverhéltnis

(1) Den Helfern im Katastrophenschutz diirfen aus dem
Dienst im Katastrophenschutz keine Nachteile im Ar-
beits- oder Dienstverhdltnis erwachsen. Insbesondere ist
eine Kiindigung oder Entlassung, die sich auf die Tétig-
keit als Helfer im Katastrophenschutz stiitzt, unzuldssig.
(2) Nehmen Helfer im Katastrophenschutz wahrend der
Arbeits- oder Dienstzeit an Einsitzen, Ubungen sowie
Aus- und Fortbildungen teil, sind sie fiir die Dauer der
Teilnahme, bei Einsdtzen auch fiir einen notwendigen
Zeitraum danach, von der Arbeits- oder Dienstpflichten
freizustellen. Der Dienstherr oder Arbeitgeber kann dies
jedoch ablehnen, sofern zwingende offentliche oder
betriebliche Interessen einer Freistellung entgegenstehen.

§ 20 Lohnfortzahlung, Verdienstausfall

(1) Der Arbeitgeber oder Dienstherr ist verpflichtet, dem
Helfer im Katastrophenschutz filir Zeiten im Sinne von §
19 Absatz 2 Arbeitsentgelt oder die Dienstbeziige ein-
schlieBlich Nebenleistungen und Zulagen fortzuzahlen,
die sie ohne Teilnahme am Katastrophenschutz erhalten
hitten. Dem privaten Arbeitsgeber wird der Betrag auf
Antrag von dem jeweiligen Triger der Katastrophen-
schutzeinheit erstattet. Bei behdrdlich angeordneten
Einsitzen, Ubungen sowie Aus- und Fortbildungsmaf-



nahmen hat die anordnende Behdrde die Lohnersatzkos-
ten zu tragen.

(2) Einem Helfer im Katastrophenschutz, der nicht Ar-
beitsnehmer ist, wird der Verdienstausfall bei Teilnahme
an Einsitzen, Ubungen sowie Aus- und Fortbildungs-
mafBnahmen auf Antrag von dem jeweiligen Triger der
Katastrophenschutzeinheit ersetzt. Die oberste zustiandi-
ge Behorde wird erméchtigt, Hochstgrenzen durch
Rechtsverordnung festzulegen

(3) Helfern, die Sozialleistungen aus 6ffentlichen Mitteln
erhalten, sind Leistungen weiterzugewihren, die sie ohne
den Dienst im Katastrophenschutz erhalten hatten.

§ 21 Ersatz von Auslagen, Aufwandsentschidigung
(1) Helfer im Katastrophenschutz erhalten auf Antrag die
durch die Ausiibung des Dienstes einschlieBlich der
Teilnahme an der Aus- und Fortbildung entstehenden
notwendigen Auslagen von dem jeweiligen Triager der
Katastrophenschutzeinheit ersetzt.

(2) Helfer, die regelméBig iiber das iibliche Mal} hinaus
ehrenamtlich Dienst leisten, erhalten zusétzlich eine
Aufwandsentschiadigung. Andere Helfer konnen eine
Aufwandsentschiadigung erhalten. Die zustidndige Be-
hoérde wird ermichtigt, in Absprache mit der jeweiligen
Katastrophenschutzbehérde die Aufwandsentschadigung
festzusetzen.

§ 22 Sachschéiden von Helfern

(1) Sachschiden, die Helfern im Katastrophenschutz bei
Ausiibung oder in infolge ihre Dienstes einschlieBlich
der Aus- und Fortbildung entstehen, sind auf Antrag von
dem jeweiligen Trager der Katastrophenschutzeinheit zu
ersetzen, sofern der Betroffene den Schaden nicht vor-
sitzlich oder grob fahrldssig verursacht hat und ein an-
derweitiger Ersatzanspruch nicht besteht. Satz 1 gilt
entsprechend fiir die vermodgenswerten Versicherungs-
nachteile, die Helfer im Katastrophenschutz als Eigen-
timer oder Halter eines eingesetzten Kraftfahrzeugs
erleiden. Die Hohe der zu ersetzenden Versicherungs-
nachteile bemisst sich nach den Verhiltnissen zum Zeit-
punkt der Entscheidung iiber den Antrag. Schadenser-
satzanspriiche des Betroffenen gegen Dritte gehen auf
den jeweiligen Trager der Katastrophenschutzeinheit in
Hoéhe des von ihnen geleisteten Ersatzes iiber.

(2) Sofern Helfer im Katastrophenschutz Kraftfahrzeuge
anderer Personen benutzen, gilt Absatz 1 entsprechend.
Der jeweilige Triger der Katastrophenschutzeinheit hat
die Helfer insoweit von Schadensersatzanspriichen der
Eigentiimer oder Halter der Kraftfahrzeuge freizustellen.

§ 23 Personenschéiden von Helfern

(1) Entstehen Helfern im Katastrophenschutz im Rahmen
ihrer Helfertitigkeit gesundheitliche Schéaden, so hat der
zustandige Triger der Katastrophenschutzeinheit Ent-
schadigung in entsprechender Anwendung der Bestim-
mungen iiber die Unfallversicherung nach dem Siebten
Buch Sozialgesetzbuch zu gewihren.

(2) Helfern im Katastrophenschutz, die wahrend eines
Einsatzes einer besonderen psychischen Belastung aus-
gesetzt waren, ist eine psychologische Nachbetreuung
anzubieten. Der Trédger der jeweiligen Katastrophen-
schutzeinheit hat die anfallenden Kosten zu tragen.

§ 24 Schiden durch Helfer

Die Haftung fiir Schiden, die ein Helfer in Ausiibung des
Dienstes im Katastrophenschutz einem Dritten zufiigt,
und die Zuléssigkeit des Riickgriffs gegen den Helfer
bestimmen sich nach § 839 des Biirgerlichen Gesetzbu-
ches und Artikel 34 des Grundgesetzes. Haftende Kor-
perschaft im Sinne von Artikel 34 des Grundgesetzes ist
der jeweilige Trager der Katastrophenschutzeinheit.

§ 25 Bescheinigungspflicht

Auf Verlangen des Helfers ist der Triager der Einrichtung
bzw. die Katastrophenschutzbehorde dazu verpflichtet,
eine Bescheinigung iiber die Verpflichtung zum Dienst
oder die Teilnahme an Einsédtzen und Aus- und Fortbil-
dungen auszustellen.

§ 26 Spontanhelfer

Auf Spontanhelfer sind die Regelungen der §§ 19 — 25
anwendbar, sofern der zustindige Einsatzleiter der Ta-
tigkeit des Spontanhelfers zustimmt.

5. Teil: Hilfs- und Leistungspflichten

§ 27 Hilfspflichten der Bevilkerung

(1) Jede natiirliche und juristische Person ist verpflichtet,
bei der Katastrophenbekdmpfung und —nachsorge nach
ihren Fahigkeiten und Kenntnissen Hilfe zu leisten, wenn
sie dazu von der Katastrophenschutzbehorde oder dem
ortlichen Einsatzleiter aufgefordert wird.

(2) Zur Hilfeleistung diirfen natiirliche Personen
herangezogen werden, sofern sie das 16. Lebensjahr
vollendet haben. Personen, die noch nicht das 18.
Lebensjahr vollendet haben, diirfen zur Hilfeleistung nur
auBlerhalb der Gefahrenzone herangezogen werden. Die
Hilfeleistung kann nur verweigern, wer durch sie einer
erheblichen eigenen Gefahr ausgesetzt wiirde oder
hoherrangige Pflichten verletzen miisste.

§ 28 Pflichten der Inhaber von Fahrzeugen und Geri-
ten

Die Eigentiimer, Besitzer und Halter von Fahrzeugen
aller Art, Zugtieren, Maschinen, Werkzeugen, Anlagen,
Einrichtungen, Gerdten und sonstigen geeigneten
Hilfsmitteln haben zu dulden, dass diese sowie deren
Zubehdr auf Anordnung der Katastrophenschutzbehdrde
oder des  ortlichen  Einsatzleiters fir die
Katastrophenbekdmpfung und -nachsorge in Anspruch
genommen werden. Wer in seinem Geschéftsbetrieb
iiblicherweise Instandsetzungen vornimmt, hat in
diesem Rahmen auch erforderliche Ersatz- und
Zubehorteile sowie Betriebsmittel bereitzustellen.

§ 29 Pflichten der Inhaber von Grundstiicken, Bau-
werken, Luftfahrzeugen und Schiffen

(1) Eigentimer und Besitzer von Grundstiicken, Bau-
werken, Luftfahrzeugen oder Schiffen haben zu dulden,
dass eingesetzte Kréfte und andere beim Einsatz dienst-
lich anwesende Personen ihre Grundstiicke, Bauwerke,
Luftfahrzeuge oder Schiffe betreten und benutzen, so-
weit dies zur Bekdmpfung der Katastrophe und fiir die
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unmittelbar anschlieBende Beseitigung erheblicher Ka-
tastrophenschiden erforderlich ist. Sie haben Roh-,
Hilfs- und Betriebsmittel, die sich in ihrem Besitz befin-
den oder auf ihrem Grundstiick gewonnen werden kon-
nen, fiir den Einsatz bereitzustellen.

(2) Eigentiimer und Besitzer der von einer Katastrophe
betroffenen und der diesen benachbarten Grundstiicke,
Bauwerke und Schiffe haben auBlerdem MafBinahmen zu
dulden, die die Katastrophenschutzbehdrde oder der
ortliche Einsatzleiter zur Katastrophenbekdmpfung oder
zur unmittelbar anschlieBenden Beseitigung erheblicher
Katastrophenschéden anordnet, wie die Rdumung von
Grundstiicken und Bauwerken sowie die Beseitigung von
Bauwerken, Einfriedungen und Pflanzen.

(3) Eigentiimer, Besitzer und sonstige Nutzungsberech-
tigte von Grundstiicken und baulichen Anlagen haben
auf behordliche Anordnung die Anbringung von Alarm-
und Warneinrichtungen sowie Hinweisschildern fiir
Zwecke des Brandschutzes, der Hilfeleistung und des
Katastrophenschutzes ohne Entschddigung zu dulden.
Dabei sind vorrangig Gebédude, die einem o6ffentlichen
Zweck dienen, zu nutzen.

§ 30 Pflichten der Eigentiimer, Besitzer und Betreiber
von Anlagen mit besonderem Gefahrenpotenzial

(1) Eigentiimer, Besitzer oder Betreiber von baulichen
Anlagen oder Betrieben, die besonders brand- oder exp-
losionsgefahrdet sind oder von denen im Falle eines
Brandes, einer Explosion oder eines sonstigen schweren
Unfalls mit Gefahren fiir die Gesundheit oder das Leben
einer groBeren Zahl von Menschen, fiir Tiere, erhebliche
Sachwerte oder die Umwelt ausgehen kdnnen, sind ver-
pflichtet, die Katastrophenschutzbehorde bei der Katast-
rophenvorsorge besonders zu unterstiitzen. Sie haben der
Katastrophenschutzbehérde die fir die Alarm- und
Einsatzplanung notwendigen Informationen und die
erforderliche Beratung zu gewiéhren, sowie sie bei einem
Schadensereignis in der Anlage {iber zweckmifige Maf3-
nahmen der Gefahrenabwehr unverziiglich, sachkundig
und umfassend zu beraten. Die Katastrophenschutzbe-
horde kann die erhaltenen Angaben unter Wahrung des
Betriebs- und Geschiftsgeheimnisses begutachten lassen.
(2) Dartiber hinaus kdnnen die Eigentiimer, Besitzer oder
Betreiber von der Katastrophenschutzbehorde verpflich-
tet werden, zum Zwecke der Verhiitung oder Bekamp-
fung von Bridnden, Explosionen oder sonstigen Gefahr
bringenden Ereignissen

1. die in der Anlage erforderlichen Ausriistungen und
Einrichtungen bereit zu stellen, zu unterhalten und fiir
deren ordnungsgemifle Bedienung zu sorgen,

2. fiir die Bereitstellung von ausreichenden Loschmittel-
vorriaten und anderen notwendigen Materialien in der
Anlage zu sorgen,

3. alle weiteren notwendigen organisatorischen Vorkeh-
rungen zu treffen, insbesondere

a) betriebliche Alarm- und Gefahrenabwehrpldne aufzu-
stellen und fortzuschreiben,

b) Ubungen durchzufiihren,

c) sich an Ubungen der Aufgabentriiger zu beteiligen, die
ein Schadensereignis in der betreffenden Anlage zum
Gegenstand haben sowie

4. eine jederzeit und insbesondere auch bei Ausfall des
offentlichen Fernmeldenetzes verfligbare und gegen
Missbrauch geschiitzte Verbindung zur zustindigen
Leitstelle einzurichten und zu unterhalten.

(3) Die Einlagerung oder Verarbeitung von Sachen und
Stoffen mit besonderer Brand-, Explosions- oder sonsti-
ger Gefahr und das Erfordernis, im Falle von Brdnden
besondere Loschmittel einzusetzen sind der zustdndigen
Feuerwehr unverziiglich anzuzeigen. Soweit eine regel-
maiBig aktuelle Information tiber Ort, Art und Besonder-
heiten des Lager- oder Verarbeitungsgutes nicht auf
andere Art und Weise sichergestellt wird, sind an den
Zugingen zu den Lager- oder Verarbeitungsstitten ent-
sprechende Hinweise iiber das aufbewahrte Gut anzu-
bringen.

(4) Die Katastrophenschutzbehdrde kann die Anlagen-
betreiber verpflichten, Sirenen zur Warnung und Unter-
richtung der Bevdlkerung innerhalb und auferhalb des
Betriebsgeldndes aufzubauen, zu unterhalten und bei
Bedarf zu betreiben.

§ 31 Riumung, Absperrung und Sicherung des Ka-
tastrophengebietes

(1) Die Katastrophenschutzbehorde kann die von einer
Katastrophe betroffenen oder bedrohten Gebiete und ihre
Zugangs- und Zufahrtsgebiete zu Sperrgebieten erkliren.
(2) Soweit dies zur Bekdmpfung einer Katastrophe er-
forderlich ist, kann die Katastrophenschutzbehorde An-
ordnungen zur Ridumung, Absperrung oder Sicherung
des Sperrgebietes, insbesondere des Einsatzortes, treffen.
Sie kann die Entfernung von Fahrzeugen aus dem Sperr-
gebiet anordnen.

§ 32 Gesundheitswesen

(1) Hochschulkrankenhduser und -kliniken sowie die
Trager der Krankenhduser, die in den Krankenhausplan
des Landes aufgenommen worden sind, haben Alarm-
und Einsatzpliane aufzustellen und fortzuschreiben sowie
mit der Brandschutz-, Rettungsdienst- und Katastrophen-
schutzbehdrde abzustimmen. Sie haben der Katastro-
phenschutzbehorde die Plidne zur Verfiigung zu stellen.
Die Katastrophenschutzbehdrde kann Ausnahmen von
der Verpflichtung nach Satz 1 und 2 zulassen. In die
Alarm- und Einsatzpline sind insbesondere organisatori-
sche Maflnahmen zur Erweiterung der Aufnahme- und
Behandlungskapazitit aufzunehmen. Die in Satz 1 ge-
nannten Einrichtungen kdnnen von der Katastrophen-
schutzbehorde verpflichtet werden, Ubungen durchzu-
fithren.

(2) In ihrem Beruf titige Arzte, Psychotherapeuten,
Zahnérzte, Tierdrzte, Apotheker und Angehorige sonsti-
ger Gesundheitsberufe sind verpflichtet, sich fiir die
besonderen Anforderungen einer Hilfeleistung bei der
Katastrophenbekdmpfung und -nachsorge fortzubilden.
Sie konnen verpflichtet werden, an von der Katastro-
phenschutzbehérde angeordneten Ubungen teilzuneh-
men.

(3) Die Landesdrztekammer und die Landesapotheker-
kammer {ibermitteln der zustdndigen Behorde auf deren
Anforderung durch vom Innenministerium erlassene
Rechtsverordnung festgelegte Daten der niedergelasse-
nen Kammermitglieder. Niedergelassene Angehorige der
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unter Absatz 2 genannten Berufe iibermitteln der Behor-
de auf deren Anforderung entsprechende Daten des bei
ihnen titigen Krankenpflege-, Rontgen- oder medizi-
nisch-technischen Laborpersonals. Die zur Ubermittlung
der Daten Verpflichteten unterrichten die betroffenen
Personen von der Dateniibermittlung. Der zustindige
Minister regelt durch Rechtsverordnung die Pflicht zur
Ubermittlung bekannt gewordener Anderungen und
Erginzungen der Daten sowie die Modalitdten der Ver-
arbeitung und Léschung der Daten.

§ 33 Wegfall der aufschiebenden Wirkung von
Rechtsbehelfen

Widerspruch und Anfechtungsklage gegen die aufgrund
von §§ 27 bis 29 sowie 31 erlassenen Anordnungen
haben keine aufschiebende Wirkung.

6. Teil: Entschidigung und Kosten

1. Abschnitt: Entschidigungen

§ 34 Entschiidigungen

(1) Sind nach diesem Gesetz getroffene Maflnahmen
rechtswidrig und erleidet jemand durch diese einen
Schaden, so ist ihm eine angemessene Entschidigung zu
gewihren.

(2) Eine Entschiadigung nach Absatz 1 ist auch bei einer
rechtméfigen Maflnahme zu gewihren, wenn ein Nicht-
verantwortlicher oder unbeteiligter Dritter einen Schaden
erleidet und eine Entschddigung zur Abwendung von
unbilligen Harten geboten ist.

§ 35 Art, Inhalt und Umfang der Entschidigung

(1) Eine Entschiadigung erfolgt grundsitzlich nur bei
Vermdgensschiaden. Fir Gewinnausfélle ist eine Ent-
schadigung nur zur Abwendung unbilliger Hirten zu
gewihren. Eine Entschddigung wird auch fiir Schiden an
Leib, Leben und Freiheit gewahrt. § 844 Absatz 2 Biir-
gerliches Gesetzbuch gilt entsprechend.

(2) Eine Entschidigung wird nicht gewdhrt, wenn die
MaBnahmen zum Schutz des Geschédigten, der zu sei-
nem Haushalt gehorenden Personen oder seiner Be-
triebsangehorigen sowie seines Vermdgens getroffen
worden sind.

(3) Stehen dem Verpflichteten oder Geschadigten An-
spriiche gegen Dritte zu, die er unmittelbar aufgrund der
Verpflichtung oder des Schadens erhilt, so ist die Ent-
schadigung nur gegen Abtretung der Anspriiche zu ge-
wihren.

2. Abschnitt: Kosten

§ 36 Kostentragung durch das Land

(1) Das Land trigt die Kosten fiir die in § 8 genannten
Mafnahmen.

(2) Den Stadt- und Landkreisen gewéhrt das Land Zu-
schiisse zu den Kosten nach § 37.

(3) Den privaten Tragern des Katastrophenschutzes im
Sinne des § 6 gewéhrt das Land Zuschiisse zu ihren
Aufwendungen fiir Aufstellung, Ausbildung, Ausstattung
und Unterbringung von Einheiten und Einrichtungen des

Katastrophenschutzes. Eine Férderung der Mitwirkenden
im Katastrophenschutz im Sinne des § 6 durch die kreis-
freien Stddte und Landkreise bleibt unbertiihrt.

(4) Das anordnende Land erstattet den Mitwirkenden im
Katastrophenschutz die Kosten, die diesen bei einem
Katastropheneinsatz auflerhalb der Landesgrenzen nach
§ 12 entstehen und die nicht von anderer Seite iiber-
nommen werden. Verwaltungskosten werden nicht er-
stattet.

§ 37 Kostentragung durch die Landkreise und Kkreis-
freien Stidte

Die Landkreise und kreisfreien Stidte tragen die Kosten,
die wihrend der Katastrophenbekdmpfung und -
nachsorge in ihrem Gebiet und der Mitwirkung bei der
unmittelbar anschlieBenden vorldufigen Beseitigung
erheblicher Katastrophenschiden entstehen durch

1. Leistungen zur Entschddigung an Dritte nach § 34,

2. die vertragliche Heranziehung Dritter,

3. den Einsatz der Mitwirkenden im Katastrophenschutz,
soweit dieser auf Anforderung der Katastrophenschutz-
behorde erfolgte,

4. die Unterstiitzung durch andere Lander und durch den
Bund.

§ 38 Kostentragung durch die im Katastrophenschutz
Mitwirkenden

(1) Die privaten Hilfsorganisationen und Betreiber von
Anlagen tragen die sich aus der Erfiillung ihrer Aufgaben
nach diesem Gesetz ergebenden Kosten selbst.

(2) Die Kosten, die Eigentiimern, Besitzern und Betrei-
bern von Anlagen mit besonderem Gefahrenpotenzial
dadurch entstehen, dass sie ihre Pflichten nach § 30 er-
fiillen, sind von ihnen zu tragen.

§ 39 Aufwendungsersatz fiir Katastropheneinsitze

(1) Zum Aufwendungsersatz sind verpflichtet

1. die Verursacher der Katastrophengefahr,

2. die Inhaber der tatsdchlichen Gewalt oder die Eigen-
timer einer die Katastrophengefahr ausldsenden Sache
oder eines die Katastrophengefahr auslosenden Tieres.
Mehrere Verpflichtete haften als Gesamtschuldner.

(2) Die nach §§ 36 — 38 zur Kostentragung Verpflichte-
ten konnen Ersatz der notwendigen Aufwendungen, die
ihnen durch Einsétze bei Katastrophen entstanden sind,
von den in Absatz 1 Verpflichteten verlangen. Ansprii-
che aufgrund anderer gesetzlicher Regelungen, insbe-
sondere des biirgerlichen Rechts, bleiben hiervon unbe-
riihrt.

(3) Auf Aufwendungsersatz aufgrund von Absatz 1 Satz
1 kann ganz oder teilweise verzichtet werden, soweit
eine Inanspruchnahme der Billigkeit widerspricht. Ob
und inwieweit eine Inanspruchnahme der Billigkeit wi-
derspricht oder unverhéltnisméBig ist, entscheidet die
Katastrophenschutzbehdorde.

§ 40 Katastrophenschutzfonds

(1) Das fiir den Katastrophenschutz zustindige Ministe-
rium unterhdlt und verwaltet einen Katastrophenschutz-
fonds. Der Katastrophenschutzfonds ist ein staatliches
Sondervermdgen ohne eigene Rechtspersonlichkeit.
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(2) Zweck des Fonds ist es, die Kostentrdger bei Auf-
wendungen fiir Katastrophenvorsorge und —bekdampfung
zu unterstiitzen, um unzumutbare Belastungen des Tra-
gers der Aufwendungen abzuwenden, wenn dies nicht
durch Inanspruchnahme anderer Leistungen moglich ist.
(3) Die Landkreise und kreisfreien Stadte leisten jahrlich
Beitrage zum Katastrophenschutzfonds. Die Hohe dieser
Beitrage wird durch eine Rechtsverordnung des zustéin-
digen Ministeriums festgelegt. Das Land leistet jahrlich
den doppelten Beitrag, den die Landkreise und kreisfrei-
en Stadte zusammen erbringen.

7. Teil: Schlussvorschriften

§ 41 Einschrinkungen von Grundrechten

Durch Mafinahmen nach den §§ 27 - 32 dieses Gesetzes
kann das Recht auf korperliche Unversehrtheit (Artikel 2
Abs. 2 Satz 1 des Grundgesetzes), das Recht auf infor-
mationelle Selbstbestimmung (Artikel 2 Abs. 1 in Ver-
bindung mit Artikel 1 Abs. 1 des Grundgesetzes), die
Freiheit der Person (Artikel 2 Abs. 2 Satz 2 des Grund-
gesetzes), die Versammlungsfreiheit (Artikel 8 des
Grundgesetzes), die Freiziigigkeit (Artikel 11 des
Grundgesetzes), die Unverletzlichkeit der Wohnung
(Artikel 13 des Grundgesetzes) und die Eigentumsfrei-
heit (Artikel 14 des Grundgesetzes) eingeschrénkt wer-
den.
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I1. Begriindung

0. Vorbemerkung

Die oben aufgefiihrten Vorschriften sollen als Vorschlag
eines Gesetzesentwurfs verstanden werden. Im gesamten
Gesetzesentwurf wird die  ménnliche Wortform
verwendet. Dies beruht auf Griinden der einfacheren
Verstindlichkeit und auf der géngigen Praxis in der
Gesetzgebung.

A. Problem

Der Jurist, in seinem Bestreben, Ordnung durch Regeln
in die menschliche Gesellschaft zu bringen, sieht sich
durch die Katastrophe vor eine  besondere
Herausforderung gestellt. Die Katastrophe als Stdrung
der Normalitdt durch Normen zu regeln scheint geradezu
ein Widerspruch in sich zu sein. Doch gebietet es der
freiheitliche demokratische Rechtsstaat auch in einer
solchen Ausnahmelage seine eigenen Werte zu
verteidigen und somit Klarheit zu schaffen beziiglich
dessen, was erlaubt, geboten oder verboten sein soll.

Katastrophen werfen aus rechtlicher Sicht das Problem
auf, dass sie sich weder in ihrem Eintreten noch ihrem
Verlauf regulieren lassen, sich nicht an sachliche und
raumliche Kompetenzzuordnungen halten und sehr viele
Regelungsbereiche gleichzeitig betreffen (kdnnen).

Gerade im Bundesstaat wirft dies Probleme auf:
Grundsétzlich trigt jede Korperschaft die Verantwortung
fir die Erfiillung der ihr grundgesetzlich zugeordneten
Aufgaben selbst. Dabei ist die im Grundgesetz
vorgesehen Kompetenzverteilung zwischen Bund und
Landern zwingend und kann auch nicht durch
einvernehmliche Losungen ohne Grundgesetzédnderung
aufgehoben werden (BVerfGE 26, 281 (296); BVerfGE
32, 145 (156); BVerfGE 63, 1 (39); Jarass/Pieroth, GG,
Art. 20, Rn 8). Die eigene Staatsqualitit der Lénder
gebietet zudem, die Souverénitdt anderer Lénder zu
achten, und verhindert so ein beliebiges Tatigwerden auf
fremdem Gebiet.

Die verfassungsrechtliche Gesetzgebungskompetenz
beziiglich des Katastrophenschutzes besitzen gem. Art.
70 GG die Lander. Im Rahmen ihrer Zustindigkeit haben
die Bundeslinder 16 unterschiedliche Landesgesetze
zum Katastrophenschutz entwickelt.

Der Bund hat — von cher punktuellen Bereichen
abgesehen — vor allem die Kompetenz im Bereich des
Zivilschutzes (Art. 73 I Nr. 1 GG) sowie bei der
Vermeidung von Katastrophen (z.B. im Umweltrecht).
Ansonsten besteht nur die Moglichkeit, im Rahmen der
Amtshilfe nach Art. 35 GG tétig zu werden.

In der Praxis hat der Bund den Liandern jedoch,
aufbauend auf seine Zustindigkeit fiir den Schutz der
Bevolkerung im Verteidigungsfall, schon immer bei der
Bewiltigung von Grof3schadensereignissen — unabhingig
von ihrer Ursache — Hilfe geleistet. Die Lander greifen
im Bereich des Katastrophenschutzes auf die
vorhandenen Ressourcen zuriick. Durch das Fehlen von

einfachgesetzlichen Regelungen und die dadurch
entstehende Undurchsichtigkeit von Ge- und Verboten
erhoht sich die Gefahr des verfassungswidrigen
Handelns. Die fehlende bundeseinheitliche Koordination
der Katastrophenschutzbehdrden bedingen teils ein
kostenaufwéndiges Nebeneinader von Ressourcen oder
wiederum Liicken im Katastrophenschutz. Zum anderen
besteht die Gefahr, dass effektive und effiziente Hilfe die
Opfer von Katastrophen nicht rechtzeitig und
ausreichend erreicht. Zudem sorgt das vielschichtige
Zustandigkeitsgeflecht fiir eine nicht nur fiir die
Betroffenen der Katastrophe, sondern auch und vor allem
bei den Helfern fiir eine bisweilen undurchsichtige
Rechtslage. Die Rechtsunsicherheit der Helfer wird
zusétzlich dadurch verschirft, dass deren Rechte bislang
oft nur rudimentir geregelt waren. Somit wird ihre
Einbindung zur Katastrophenabwehr und -bekdmpfung
erschwert. Insgesamt erschweren sowohl die fehlende
praktische Koordination des Katastrophenschutzes als
auch die fehlende Rechtseinheit das Funktionieren eines
effizienten integrierten Hilfeleistungssystems.

Die Notwendigkeit der Vereinheitlichung der
einfachgesetzlichen Grundlage beziiglich des Eingreifens
im Katastrophenfall wurde von Bund und Léndern
erkannt und in einer gemeinsam verabredeten ,,Neuen
Strategie zum Schutz der Bevolkerung in Deutschland®
(Beschluss der Stindigen Konferenz der Innenminister
und -senatoren der Léander vom 5./6. Juni 2002)
niedergelegt.

B. Ziel

Der Schutz der Bevdlkerung vor besonderen Gefahren,
vor denen sie sich aus eigener Kraft nicht schiitzen kann,
ist eine der vornehmsten Aufgaben des modernen Staates
(Referentenentwurf Bevolkerungsschutzgesetz, S. 9).

Die Gefahrenabwehr, die nicht auf polizeilicher Basis
beruht, wird in Deutschland traditionell in ein vertikal
gegliedertes, subsididres und mafigeblich auf Ehrenamt-
lichkeit und Freiwilligkeit beruhendes System etabliert
(Referentenentwurf Bevolkerungsschutzgesetz, S. 9).
Historisch gesehen hat sich das System bewdhrt.

Der Bund darf im Katastrophenschutz im Rahmen der
Amtshilfe gem. Art. 35 GG tétig werden, die eigentliche
Kompetenz des Katastrophenschutzes liegt bei den Lén-
dern.

Nach dem Ende des Kalten Krieges @nderte sich die
Bedrohungslage, die bei der Ausgestaltung des
Bundesengagements im  Einzelfall  angemessen
berticksichtigt werden muss. Vor allem das Engagement
im Zivilschutz als Teilgebiet des Katastrophenschutzes —
fir den der Bund nach Art. 73 Abs. I Nr. 1 GG
ausschlieflich zustindig ist — wurde wegen der
verdnderten Gefahrenlage stark verringert. Diese
Verdnderungen hatten auch Auswirkungen auf den
Katastrophenschutz: So wurden seit den 1990er Jahren
etwa Alarmeinrichtungen abgeschaltet,
Medikamentendepots aufgeldst und Hilfskrankenhauser
und Schutzrdume geschlossen.

Das notwendige Vorsorgebediirfnis besteht heute nicht
mehr in erster Linie gegeniiber einer klassischen
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militdrischen Auseinandersetzung. Eher liegen so
genannte asymmetrische Bedrohungslagen mit kaum
kalkulierbarem Gewaltpotential nichtstaatlicher Stellen
vor. Die technisierte, vernetzte und komplexe
Gesellschaft erhoht die Verletzlichkeit des Staates als
neue Gefahrenquelle.

Daneben werden aber auch die Risiken und Schadenwir-
kungen durch extreme Naturereignisse seit Jahren grofer
und wohl auch kiinftig weiter zunehmen.

Das nationale Notfallvorsorgesystem muss sich an diesen
aktuellen Bedrohungslagen ausrichten und orientieren.
Entscheidend ist vor allem ein effektives Krisenmana-
gement, das die verschiedenen — nationalen und erforder-
lichenfalls auch internationalen — Ressourcen optimal
zusammenfiihrt.

Zur Gewdhrleistung von effizienten und einheitlichen
Hilfeleistungssystemen  wird dieses  Mustergesetz
vorgelegt. Es soll dazu dienen, im Interesse der
Bevolkerung einen bestmoglichen Katastrophenschutz zu
schaffen bzw. zu gewihrleisten. Damit sollen die
Auswirkungen eine Katastrophe minimiert werden.
Auflerdem soll es die Rechtssicherheit bei staatlichen
wie nichtstaatlichen, organisierten, wie spontan im
Katastrophenschutz Tétigen fordern. Dazu soll vor allem
beitragen, dass trotz einer Landeskompetenz der
Katastrophenbekdmpfung im gesamten Bundesgebiet
(anndhernd) gleiche Rechtsverhéltnisse bei Katastrophen
gelten. Zugleich sollen die Regelungen die flexible
Reaktion auf unvorhersehbare Katastrophenereignisse
ermdglichen.

Ein besonderes Augenmerk soll zudem auf der
Einbindung von Hilfsorganisationen und Privatpersonen
liegen: Die hier liegenden Potentiale fiir den
Katastrophenschutz sollen bestmdglich nutzbar gemacht
werden.

Der vorgelegte Entwurf greift dazu auf die bereits
vorhandenen Strukturen der Landeskatastrophengesetze
zurlick, will aber zugleich Anregungen fiir die weitere
Diskussion geben und soll zudem die in der ‘“Neuen
Strategie” vereinbarten Grundsitze implementieren.

Die Harmonisierungstendenzen des Katastrophen-
schutzes auf europdischer Ebene betreffen zwar derzeit
die Konkurrenz zwischen Landes- und
Bundesgesetzgebung auf  dem Gebiet des
Katastrophenschutzes (noch) nicht. Nichtsdestotrotz ist
eine erfolgreiche Einbettung der Lénder in die auf
Bundesebene mit EU-rechtlichen Grundlagen etablierten
Gefahrenabwehrstrategien von enormem Vorteil fiir
einen effizienten Katastrophenschutz. Vor allem wiirde
dies die Einbindung des deutschen Katastrophenschutzes
in das europdische Gemeinschaftsverfahren , Forderung
einer verstirkten Zusammenarbeit bei Katastrophen-
schutzeinsitzen* verbessern.

C. Einzelerlduterungen

1. Teil: Ziele, Begriffe, Konkurrenzen

Zu § 2 — Begriff

Abs. 1

Die Begriffsdefinitionen fiir die Katastrophe und den
Katastrophenschutz sind zwar nicht in allen bisherigen
Landesgesetzen dem Wortlaut nach gleich. Es wird aber
allgemein angenommen, dass Katastrophen Grof3scha-
densereignisse sind, die eine Uberforderung fiir die
grundsitzlich zustdndigen Kréfte bedeuten und eine
einheitliche Leitung erfordern (Wdrterbuch der Standi-
gen Konferenz fiir Katastrophenvorsorge und Katastro-
phenschutz

(www katastrophenvorsorge.de/pub/publications/wbuch-
SKK.pdf); siehe auch Kloepfer, Katastrophenschutz-
recht, VerwArch 2007, 163 (167)) In unserem Entwurf
wurden diese Elemente {ibernommen.

Die Definition der Katastrophe ist nicht an die formale
Ausrufung eines Katastrophenfalls gekniipft. Dies er-
mbglicht es, trotz des in der Praxis oft flieBenden Uber-
gangs zwischen “normalen” Gefahren und Katastrophen
jederzeit und ohne groflen biirokratischen Aufwand die
erforderlichen Mallnahmen im Katastrophenfall treffen
zu konnen (vgl. etwa Bottcher et. al., Brand- und Katast-
rophenschutzgesetz Thiiringen, § 1, Rn 3).

Der Begriff ,,Grofschadensereignis® meint eine grofle
Anzahl von Betroffenen und/oder einen sehr grofien
Schadensumfang (Kloepfer, Katastrophenschutzrecht,
VerwArch 2007,163 (167)). Damit eine Katastrophe
vorliegt, muss es sich um eine gegenwértige Gefahr des
Schadenseintritts fiir die genannten Rechtsgiiter handeln.
Hierbei ist vom polizeilichen Gefahrenbegriff auszuge-
hen. Sofern ein Schadensereignis noch nicht unmittelbar
bevorsteht, besteht noch keine Gefahr im Sinne des Ent-
wurfs. Daher beriihrt er gerade die Zustindigkeiten im
Bereich der Katastrophenvermeidung nicht. Sobald
durch die Katastrophe ein Schaden eingetreten ist, aber
keine weitere Gefahr mehr ausgeht (d.h. vor allem im
Bereich der Katastrophenvermeidung), ist der Anwen-
dungsbereich des Gesetzes ebenfalls nicht (mehr) erdff-
net (Eisinger et. al., Brand- und Katastrophenschutzrecht,
Rettungsdienst” § 1 LBKG, Punkt 1.1)

Die lebensnotwendige Versorgung von Menschen
bedeutet unter anderem die Versorgung mit Fliissigkeit,
Nahrungsmitteln, Medikamenten, Hygienemdglichkeiten
und Energie.

Der Schutz von sonstigen bedeutenden Rechtsgiitern ist
hier bewusst weit gewéhlt und umfasst etwa absolut
geschiitzte Rechte oder bedeutende Kulturgiiter.

Abs. 2

Katastrophenschutz  umfasst bewusst nicht die
Katastrophenvermeidung. Diese wird speziell in anderen
Rechtsbereichen wie zB dem Baurecht und dem
Umweltrecht geregelt. Die Beschrinkung auf die
genannten Bereiche im Umgang mit der Katastrophe
folgt auch Dbereits aus der Verwendung des
Gefahrenbegriffs im oben ausgefiihrten Sinne und ist
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daher deklaratorisch.

Die Beschrankung der Katastrophennachsorge auf die
Schadensbeseitigung zum Schutz der Allgemeinheit soll
eine allgemeine Zustindigkeit fiir einen Wiederaufbau
bzw. eine Sanierung ausschlieBen und den zeitnahe
Riickkehr zum rechtlichen ,,Normalfall“ erméglichen.

Zu § 3 - Anwendungsbereich

Dieses Gesetz soll fiir den speziellen Fall der
Gefahrenabwehr eingreifen, in dem eine qualifizierte
Gefahr in Form einer Katastrophe vorliegt. Hierzu sollen
die ohnehin fiir die Gefahrenabwehr zustdndigen Stellen
eingebunden und bereits bestehende Befugnisse zur
Abwehr der Gefahr bestehen bleiben, was iiber § 3
erreicht wird.

2. Teil : Organisation und Maflnahmen des Katastro-
phenschutzes

Zu § 4 - Aufgabentriger

Der aktuelle Gesetzesentwurf sieht, abweichend von der
bisher iiblichen und in den meisten Bundesldandern im
Katastrophenschutz vorherrschenden Organisationsstruk-
tur, eine zwei statt einer dreigliedrigen Struktur vor. In
der urspriinglichen Planung der Vorbereitungsgruppe fiir
diesen Abschnitt war zundchst auch ein Weiterbestehen
dieser alten Organisationsform vorgesehen. Die Gliede-
rung sollte dabei in die Gemeinden als untere Katastro-
phenschutzbehdrden, die Landkreise und kreisfreien
Stiadte als mittlere und das zustdndige Landesministeri-
um fiir Inneres als obere Katastrophenschutzbehorde
vorgenommen werden. Die bisher in vielen Landergeset-
zen mit der Katastrophenorganisation betrauten Regie-
rungsbezirke wurden hierbei bewusst ausgeklammert.
Dies hatte verschiedene Griinde. Zunichst scheint die
Einrichtung des Regierungsbezirks, gerade in den nord-
deutschen Staaten, eine aussterbende Institution zu sein,
sodass zum einen die Verlagerung von Aufgaben auf
eine Behorde, die mdglicherweise bald oder bereits nicht
mehr existiert, als sinnlos empfunden werden musste.
Weiterhin sollte die Organisation so weit wie moglich,
den Anforderungen des Subsidiaritétsprinzips im Art. 25
GG folgend, auf die kleinste, zu der Aufgabenbewalti-
gung befahigten Struktur erfolgen. Gerade fiir die vorge-
sehenen Aufgaben im Planungs- und Notfallorganisati-
onsbereich schienen und scheinen, wie in der im jetzigen
Entwurf in §4 enthaltene Offnungsklausel zugunsten der
kleinsten Kommuneneinheiten zeigt sind die Gemeinden
die geeigneten, weil Ortlich und zustindig in der Nihe
der Biirger, Einrichtungen, um speziell auf die 6rtlichen
Gegeben- und Besonderheiten zugeschnittene Ka-
tastrophenverhinderungs- und Bewdéltigungsstrategien zu
entwickeln. Sie verfiigen iiber das detailreichste Wissen
iiber die Strukturen in ihrem Umfeld und sind dadurch
besonders kompetent, die Fahigkeiten und Beschréankun-
gen der staatlichen Institutionen, der Privatwirtschaft
sowie der Biirger vor Ort einzuschétzen.

In der Diskussion um den Vorschlag der dreigliedrigen
Organisationsstruktur kristallisierten sich jedoch Beden-
ken der Arbeitsgruppe heraus, ob wirklich alle Gemein-
den finanziell und von der organisatorischen Ausstattung

dazu in der Lage wéren, die ihnen zugedachten Aufga-
ben auch zu erfiillen. Dennoch herrschte Einigkeit dar-
iiber, dass eine Verlagerung des Katastrophenschutzes zu
den direkt Betroffenen, d.h. auf die hierarchisch gerings-
te Stufe, gewiinscht, wenn nicht sogar notwendig sein
wiirde. Zugleich sollten die Mitteilungs- und Befehlswe-
ge innerhalb der Organisation so flach wie mdglich sein,
sodass ein Wegfall der dritten Ebene sinnvoll schien, um
nicht eine zwischengeschaltete, aber eigentlich tiberfliis-
sige Stufe zu erhalten, die lediglich aus Tradition weiter
bestehen wiirde. Die bisher von dieser mittleren Ebene
wahrgenommenen Aufgaben konnten zudem angemes-
sen auf die beiden anderen Katastrophenschutzbehorden
aufgeteilt werden. Somit einigte sich die Gruppe auf das
Entfallen der mittleren Ebene und die Einrichtung von
lediglich unteren und oberen Katastrophenschutzbehor-
den. Um aber gleichzeitig die Fahigkeiten einzelner
Gemeinden und dort bestechende Kompetenzen im Ka-
tastrophenschutz in Anspruch nehmen zu kdnnen, wurde
eine Offnungsklausel zugunsten der Gemeinden formu-
liert, welche die Moglichkeit bietet, bestechende Katast-
rophenschutzstrukturen weiterhin zu nutzen. Insbesonde-
re fiir die Erstellung wirksamer, ortsspezifischer Notfall-
und Alarmplédne scheint dieses unerlésslich. Gleichzeitig
gewdhrt dieser Abschnitt den Landesbehdrden im Be-
darfsfall die Moglichkeit sinnvolle Aufgabenzuordnun-
gen, insbesondere das katastrophenrechtliche Zusam-
menlegen von kreisfreien Stidten und den sie umgeben-
den Kreisen, vorzunehmen.

Auch wenn die hier beschriebene Struktur wesentliche
Neuerungen bietet, so hat sie doch die Katastrophen-
schutzorganisation nicht neu erfunden. In vielen Punk-
ten, gerade bei den Zustdndigkeiten in der Katastrophen-
vorbereitung, wurden die bisher bestechenden Kompeten-
zen beibehalten und gegebenenfalls um solche der zuvor
bestehenden mittleren Behorde erweitert.

Es ergibt sich heute damit das Bild, das regionale und
ortliche Katastrophen direkt in flachen, liberschaubaren
und den Menschen zugénglichen Kreis- und gegebenen-
falls Gemeindehierarchien geregelt werden, bei iiberre-
gionaler Betroffenheit aber direkt, ohne Reibungsverlus-
te die hochste Behorde zustdndig wird. Dies garantiert
nicht nur die grundgesetzlich den Gemeinden zugespro-
chene subsididre Zustindigkeit, sondern stellt auch einen
optimalen FEinsatz der verfligbaren Ressourcen sicher
und ermoglicht fiir die Félle der Vorbereitung und Be-
wiltigung von katastrophalen Notfillen optimale Trans-
parenz und Nachvollziehbarkeit.

Fiir die Stadtstaaten Berlin, Bremen und Hamburg wére
die hier beschriebene Organistationsstruktur entspre-
chend anzuwenden, sodass nicht die dort nicht vorhan-
denen Kreise, sondern vielmehr die Bezirke der Stadt als
untere Katastrophenschutzbehérde zustindig wiren,
wiéhrend auch hier das dem Ministerium entsprechende
Organ des Stadtstaates als obere Katastrophenschutzbe-
hoérde fungieren soll.

Zu § 5 — Zustindigkeiten

Abs. 1

In Anlehnung an das Motiv der Zweigliedrigkeit, die
Katastrophenschutzbehérden soll dem Subsidiaritéts-
prinzip des Art. 25GG entsprechend auch die grundsitz-
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liche Zustandigkeitsvermutung auf die unterste Zustin-
digkeitsebene verlagert werden.. Die Aufgaben und
Probleme miissen moglichst auf der untersten Hierar-
chiestufe, nahe an den Menschen gelost und Pliane soweit
moglich auf die besonderen o&rtlichen Gegebenheiten
abgestimmt werden. Durch diese Verlagerung an die
Waurzel sollen die Einsatzkréfte befahigt werden, selbst
Einfluss auf die Einsatzfiihrung und —organisation zu
nehmen, somit ihr spezielles Wissen iiber die Ortlichkei-
ten nutzbar zu machen und zugleich im Einsatzfall eine
besonders effektive Leitung und Notfallbekdmpfung
durchzufiihren, sodass die im Ernstfall besonders be-
grenzten zeitlichen Ressourcen durch vorhandenes Wis-
sen iiber die Durchfiihrung der Katastrophenbekdmpfung
geschont werden, der Einsatz also effektiver und ohne
Reibungsverluste durch Orientierungsablaufe von Statten
geht.

Abs. 2

1.Satz: Die Zustindigkeit der oberen Katastrophen-
schutzbehorde beziiglich der Koordination der unteren
Katastrophenschutzbehdrden ist die logische Konse-
quenz aus ihrem Wissensvorsprung aufgrund ihrer Befa-
higung, den Uberblick iiber die einzelnen MaBnahmen
und Pldne der unteren Katastrophenschutzbehdrden zu
erhalten und zu bewahren. Gema3 § 7 (1) Nr.1 sind die
unteren Katastrophenschutzbehdrden verpflichtet, der
oberen Katastrophenschutzbehorde ihre Einsatzplane und
Gefahrenszenarien mitzuteilen. Die obere Katastrophen-
schutzbehorde verfiigt damit als einzige iiber ein kom-
plettes Bild moglicher Gefahren- und Katastrophenlagen
in ihrem Zustdndigkeitsbereich und nur sie kann daher
die Notwendigkeit eines gezielten Vorgehens gegen
gesteigerte Katastrophenherde erkennen und die den
einzelnen Katastrophenschutzbehdrden zugeordneten
Einsatzkrifte auch iiber die Grenzen der und besonders
ihrer unteren Katastrophenschutzbehorde optimal koor-
dinieren. Dies schliefit auch ein zu erkennen, an welchen
geographischen Berithrungsstellen von unteren Katastro-
phenschutzbehdrden sich Gefahrenquellen dergestalt
ballen, dass sie im Ernstfall den Einsatz auch ortfremder
Krifte erforderlich machen oder auch Gefahrenquellen
einander so beeinflussen, dass ein gemeinsames, kon-
zentriertes Vorgehen verschiedener unteren Katastro-
phenschutzbehdrden zugeordneter Kréfte erforderlich
wird. Die Zuteilung der Kompetenz an die obere Katast-
rophenschutzbehdrde im Fall des Betroffenseins mehre-
rer, selbstverstindlich nicht nur angrenzender, Gebiete
von unteren Katastrophenschutzbehdrden, ist wie auch
die gewdhrte Zustdndigkeit zur Koordination der Zu-
sammenarbeit mehrerer unterer Katastrophenschutzbe-
hoérden Ausdruck ihres Wissensvorsprungs und der zuge-
teilten Koordinationskompetenz gegeniiber den unterge-
ordneten Behorden. Die obere Katastrophenschutzbehor-
de ist allein in der Lage bei Simultanitét von Grof3scha-
denslagen die vorhandenen Ressourcen optimal einzu-
setzen und so eine Ausdehnung oder auch ortliche Eska-
lation des GroBschadensereignisses durch Uberforderung
oder mangelnden Uberblick der unteren Katastrophen-
schutzbehorden iiber die Gesamtlage zu verhindern. In
diesem Fall ist eine Abweichung vom Subsidiaritatsprin-
zip aufgrund des Nichtvorliegens seiner Voraussetzun-

gen, denn die unteren Ebenen sind in den Fillen tiberdrt-
licher Gefahrenlagen nicht in der Lage die Aufgaben
bestmoglich zu bewiltigen, daher gerechtfertigt.

2. Satz, 1. Halbsatz: Die in Satz zwei Halbsatz eins an-
gesprochene Unterstiitzung der unteren durch die obere
Katastrophenschutzbehdrde bezieht sich auf alle Aufga-
ben der untergeordneten Behorden und meint eine ver-
trauensvolle Zusammenarbeit sowohl in der Form, dass
die untere bei der oberen Behdrde Rat und Tat anfragen
und somit das dort vorhandene Fachwissen fiir sich nut-
zen kann, aber auch, dass die obere Katastrophenschutz-
behérde in die Katastrophenpriavention und —
bekdampfung eingebunden wird und besonders in Féllen,
in denen sie Planung, Organisation und Vorbereitung
von Katastrophenschutz- bzw. Katastrophenbekamp-
fungsmafnahmen fiir unzureichend hilt, durch ein mil-
deres Mittel als die in § 5 (3) genannten Weisungen auf
die untere Katastrophenschutzbehorde einwirken und so
eine optimale Pridvention und Bekdmpfung von und
Vorbereitung auf Grofschadensereignisse sicherstellen
kann. Eine natiirliche Grenze findet diese vertrauensvolle
Zusammenarbeit dort, wo der Eindruck entsteht, die
untere Katastrophenschutzbehérde wolle der oberen
Katastrophenschutzbehdrde eine ihr {ibertragene Aufga-
be aufbiirden, um so eigene Planungs- und Organisati-
onsausgaben zu sparen. Zur genauen Handhabung dieser
vertrauensvollen Zusammenarbeit beider Behdrden sei
daher auch auf die in diesem Gesetz vorgenommene
Kostenverteilung zwischen den beiden Korperschaften
verwiesen.

2. Satz, 2. Halbsatz: Wie dargestellt ist allein die obere
Katastrophenschutzbehdrde aufgrund der ihr zugewiese-
nen Kompetenzen aber auch ihres durch Dateniibermitt-
lung der unteren Katastrophenschutzbehérden gegebenen
Wissensvorsprungs dazu befédhigt, die Ballung von Ge-
fahrenlagen oder die mdgliche Uberforderung der
Einsatzkrifte an einzelnen Gefahrenpunkten zu erkennen
und auch festzustellen, an welchen Orten ein Grof3scha-
densereignis Einfluss iiber die Zusténdigkeitsgrenze der
unteren Katastrophenschutzbehdrde hinaus nehmen
konnte. Dies bezieht sich nicht nur auf Kompetenzgren-
zen innerhalb des Landes. GroBschadensereignisse lassen
sich in ihrer Wirkung nicht durch Landes- oder Staats-
grenzen aufhalten. Daher muss die obere Katastrophen-
schutzbehdrde zum Schutz der Menschen, die im Umfeld
und somit Wirkungskreis einer Gefahrenquelle leben,
dazu befdhigt sein, auch nicht in ihrem Kompetenzbe-
reich wohnende Personen vor den Wirkungen einer von
ihrem Kompetenzbereich ausgehenden Katastrophe
wirksam zu schiitzen und angrenzende, nicht originir
durch eigene Koordinationsmafinahmen zu bewiéltigende
Schadensbekdmpfungs- und Begrenzungsmafinahmen
einzuleiten. Die obere Katastrophenschutzbehorde erhalt
daher die Kompetenz, auch iiber ihren Zustiandigkeitsbe-
reich iber Landes- und Staatsgrenzen hinaus mit den
dort zustdndigen Behorden zusammenzuarbeiten und
gemeinsam Wege fiir eine Zusammenarbeit zu eruieren
bzw. Informationen dariiber zu sammeln, welche Gefah-
renlagen ihrem Gebiet drohen oder dariiber zu informie-
ren welche Gefahren von ihrem Gebiet ausgehen. Als
natiirliche Form des Festhaltens der Ergebnisse und Ziele
einer solchen Vereinbarung zur Koordination und Zu-
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sammenarbeit bieten sich Staatsvertrige zwischen den
verschiedenen Gebietskorperschaften an.

Abs. 3

Satz 1: § 5 Abs. 3 Satz 1 des Gesetzesentwurfs enthalt
das wohl schérfste zur Verfiigung stehende verwaltungs-
rechtliche Mittel, welches in der hierarchisch organisier-
ten Zusammenarbeit zwischen Behorden zum Einsatz
kommen kann, die Weisung. An dieser Stelle kommt
zum Ausdruck, dass die Zustdndigkeit der unteren Ka-
tastrophenschutzbehdrde eine Zustindigkeit im {ibertra-
genen, nicht aber origindren Wirkungskreis ist. Die obere
Katastrophenschutzbehdrde fiihrt eine Fachaufsicht {iber
die untergeordneten Behdrden aus, um sicherzustellen,
dass gerade im sensiblen Feld der Katastrophenvorsorge,
-pravention und —bekdmpfung alle notwendigen Mal3-
nahmen getroffen wurden und die Verhinderung und
Bekdmpfung von Grofschadensereignissen bestmdglich
gewihrleistet wird, konnte eine Vernachldssigung der
Aufgabenwahrnehmung verheerende Folgen fiir die
Bevolkerung und den Bestand ganzer Regionen nach
sich ziehen. Diese ,worst-case’ Prognose rechtfertigt
auch, dass der oberen Katastrophenschutzbehdrde fiir
den Fall der nicht optimalen Erfiillung der Aufgaben
durch die ihr untergeordneten Behdrden als ,ultima ratio’
die Moglichkeit gegeben wird, diese Behorden anzuwei-
sen, die Maflnahmen zu ergreifen, die die obere Behdrde
aufgrund ihres besonderen Sachverstandes und des um-
fassenden Uberblicks {iber auch supraregionale drohende
Gefahrenlagen, fiir erforderlich hilt und welche die unte-
re Behorde auch nach Erteilung von Ratschligen im
Rahmen der Zusammenarbeit nach §5 Abs. 2 Satz 2
1.Halbsatz aus Kosten- oder sonstigen Griinden unter-
lasst.

Satz 3: Fiir den in Satz 3 genannten Fall der Uberforde-
rung der unteren Katastrophenschutzbehdrde sind diesel-
ben Griinde anzufiihren, die oben bereits mehrfach ge-
nannt wurden. Ist die untere Katastrophenschutzbehorde
nicht dazu in der Lage, das GroB3schadensereignis effek-
tiv zu bekdmpfen, muss die iibergeordnete Behorde dazu
befdhigt sein, dieses Defizit auszugleichen und volle
Koordinations- und Mafinahmenhoheit besitzen, um zum
Schutz von Bevdlkerung und Land eine Eskalation oder
Ausbreitung der Katastrophe zu verhindern. Dies ist
insbesondere durch die Tatsache geschuldet, dass die
untere Katastrophenschutzbehdrde nur im iibertragenen
Wirkungskreis und somit letztlich in der gesetzlichen
Zustandigkeit der oberen Katastrophenschutzbehdrde
tatig wird, diese also in letzter Instanz die korrekte und
effiziente Wahrnehmung ihrer Aufgaben sicherstellt.

Zu § 6 — Mitwirkende beim Katastrophenschutz

Der § 6 benennt abschlieffend die beim Katastrophen-
schutz mitwirkenden Institutionen und Personen. Dies
dient nicht nur der Ubersichtlichkeit und Wertschiitzung
aller Mitwirkenden, sondern soll auch eine Aufforderung
fiir die Katastrophenschutzbehorden sein, gerade ange-
sichts des Wortlauts der Nr.1 MaBstéibe und Mindestan-
forderungen festzulegen, unter deren Beachtung und
Erfiillung die Mitwirkung an Katastrophenpréavention, -
schutz und —bekdmpfung moglich ist. Es wurde bewusst
darauf verzichtet, die unten exemplarisch angesproche-

nen Hilfsorganisationen im Gesetzestext explizit aufzu-
filhren, um den besonderen geographischen Tétigkeits-
schwerpunkten der Organisationen gerecht zu werden,
zugleich den Text auch fiir nicht deutschlandweit bzw.
nur regional tdtige Organisationen offen zu halten und
gegeniiber weiteren Entwicklungen in diesem Bereich
flexibel und unabhéngig zu bleiben. Besonders zu er-
wihnen ist in diesem Zusammenhang die Tatsache, dass
erstmalig neben den origindr im Katastrophenschutz
bzw. der Katastrophenbekdmpfung titigen Stellen von
Bund, Liandern und Gemeinden des selben Landes oder
aufgrund von Staatsvertrdgen auch anderer Lénder oder
Staaten (Nr. 3) und den iiblichen, im Katastrophenschutz
tatigen Hilfsorganisationen z.B. Malteser Hilfsdienst,
Johanniter Unfallhilfe, Deutsches Rotes Kreuz, Arbeiter-
samariterbund, Technisches Hilfswerk (Nr. 1) auch
Spontanhelfer, also Personen, die angesichts des Grof3-
schadensereignisses titig werden und freiwillig Aufga-
ben iibernehmen (Nr. 2), erwdhnt werden. Zugleich ist
aber auch die Einbeziehung von verpflichteten Helfern,
die zur Bereitstellung ihrer Arbeitskraft oder angesichts
des Verfiigens tliber bestimmte Gerdte oder Materialien
zur Hilfe in der gegebenen Katastrophenlage ausnahms-
weise zwangsweise herangezogen werden (Nr.4), vorge-
sehen ist und somit schon einleitend ein umfassendes
Bild des an der Katastrophenlage beteiligten Personen-
kreises gegeben wird.

Zu § 7 — Mafinahmen der unteren Katastrophen-
schutzbehorde

Abs. 1

Wie im Vorhergehenden ausfiihrlich erldutert, ist die
untere Katastrophenschutzbehdrde diejenige, welche
iiber die hochste Detailkompetenz hinsichtlich der Ein-
schidtzung ortlicher Gefahren- und Hilfspotentiale ver-
fiigt. Diese Kompetenz fithrt zu einer immanenten Ver-
antwortung und soll daher mithilfe der Ausfiihrungen in
§ 7 detaillierter bestimmt werden.

Die primére Aufgabe der unteren Katastrophenschutzbe-
horde in der Katastrophenvorsorge soll, wie in Nr. 1
beschrieben, darin liegen die Infrastruktur sowie Ortli-
chen Begebenheiten auf mogliche Schadenslagen zu
untersuchen und diese, ebenso wie die vorhandenen
Mittel des Katastrophenschutzes und der Katastrophen-
bekdampfung zu erfassen, kontinuierlich weiter zu schrei-
ben und die gewonnen Informationen an die iibergeord-
nete Behorde zu tibermitteln. Weiterhin sollen im Zuge
dessen iibergemeindliche Gefahren- und Risikopotentiale
erfasst und Schutzziele formuliert werden (Nr.4). Ge-
meinsam mit den privaten und 6ffentlichen Trdgern von
Einrichtungen sollen unter Zuhilfenahme von Fachkraf-
ten, orts- und gefahrenspezifische Einsatzpline im Ge-
biet der unteren Katastrophenschutzbehorde erstellt,
aktualisiert und den zustindigen Stellen bekannt gegeben
und insbesondere auch im LKIZ ver6ffentlicht werden
(Nr.2). Die Weiter- und Ausbildung der im Katastro-
phenschutz Beschiftigten soll nach Nr. 3 ebenfalls in der
Verantwortung der unteren Katastrophenschutzbehdrde
liegen. Sollte diese innerhalb ihres Wirkensgebietes
keine dafiir geeigneten Einrichtungen zur Verfiigung
stellen kdnnen, ist die Durchfiihrung in anderen Zentren,
unter Umstdnden in Absprache benachbarter Gemeinden,
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zu veranlassen. Dariiber hinaus ist zur Sicherung der
Integritit der Préventions- und HilfsmaBnahmen eine
Abstimmung (Nr.5) der aufgestellten und veréffentlich-
ten Alarm- und Einsatzpldne mit anderen Katastrophen-
schutzbehorden, aber auch den ortsansdssigen und am
Katastrophenschutz beteiligten 6ffentlichen und privaten
Hilfsorganisationen anzustreben. Dazu ist eine Miteinbe-
ziechung anderer, z.B. benachbarter, Katastrophenschutz-
behorden und ausdriicklich auch der 6ffentlichen bzw.
privaten Hilfsorganisationen zu gewihrleisten. An dieser
Stelle werden in Nr. 6 die Aufgaben hinsichtlich der
Pravention noch einmal hervorgehoben. Notwendige
MaBnahmen z.B. zum Feuer- und Brandschutz oder zur
Betriebsfahigkeit vitaler Infrastrukturen sind kontinuier-
lich durchzufiihren. Damit fiir den Fall einer eintretenden
Katastrophe keine Zeit bei der Benennung der Einsatzlei-
tung verloren geht, stellt die Gemeinde fest, welcher der
geeigneten Stellen/Personen diese Aufgabe zuteil wird
(Nr.7). Bei Eintritt des Katastrophenfalls ist diese Stel-
le/Person unmittelbar zu benennen und mit den notwen-
digen Befugnissen auszustatten. Die technische und auch
personelle Ausstattung sind von der unteren Katastro-
phenschutzbehorde zur Verfiigung zu stellen (Nr.8). Zur
Vorbeugung von gegenseitigen Behinderungen und
Doppelbesetzungen hat, da Katastrophen selten nur ein
einzelnes Kreisgebiet betreffen, eine stete Abstimmung
der Tétigkeiten, Kompetenzen und Potentiale in der
Katastrophenvorbeugung sowie Bekdmpfung mit den
benachbarten Kreisen zu erfolgen (Nr.9).

Abs. 2

Die Offnungsklausel des Absatzes 2 dient dazu, Ge-
meinden, die nicht kreisfrei sind und somit iiber keine
eigene untere Katastrophenschutzbehdrde verfiigen, die
jedoch aufgrund ihrer GroBe, besonderen ortlichen Ge-
fahrenpotentials oder vorhandener Katastrophenschutz-
strukturen zur selbstindigen Bewiltigung der gesetzlich
vorgesehenen Aufgaben in der Lage sind, dazu zu befa-
higen, diese Aufgaben wahrzunehmen, und somit am
Einzelfall ausgerichtete Bewertungsmalstdbe und diffe-
renzierte Ausnahmemoglichkeiten zu schaffen, um dem
Subsidiarititsprinzip im Einzelfall Geltung verleihen zu
konnen und die Starrheit einer gesetzlichen Regelung
dort durchbrechen zu kénnen, wo es sinnvoll erscheint.
Auf diese Weise konnen den Gemeinden auch dort
Kompetenzen iibertragen werden, wo es ihre Stirke und
gegebenenfalls besondere Ausrichtung erlaubt. Dies
konnte zum Beispiel auf die grofien selbstindigen Stadte
in Niedersachsen zutreffen.

Zu § 8 — MafBinahmen der oberen Katastrophen-
schutzbehorde

Abs. 1

Die Aufgaben der oberen Katastrophenschutzbehdrde
treten besonders in den Zusammenhang, in dem landes-
weite Regelungen notwendig erscheinen, das heifit also
Angelegenheiten betroffen sind, die sich nur landesweit
sinnvoll regeln lassen oder GroBschadensereignisse bzw.
Szenarien betreffen, von denen das ganze Land umfasst
wird. An erster Stelle sind damit die naturgemil der
oberen Katastrophenschutzbehérde zuzuordnenden Ta-
tigkeiten der Festlegung landesweit giiltiger Alarmie-

rungs- und Warnsignale sowie Priifnormen zu nennen
(Nr. 2), jedoch auch die Erstellung landesweiter Gefah-
ren- und Risikoanalysen mit der Festsetzung von Schutz-
zielen (Nr. 6), d.h. Benennung von Orten, an denen sich
Gefahrenzentren ballen bzw. die Verkniipfung verschie-
dener Beteiligter notwendig erscheint, sowie die Ent-
wicklung und bestindige Aktualisierung von Bewalti-
gungsstrategien mdglicher Groflschadensereignisse in
Gefahren- und Einsatzplanen (Nr.7) und deren praktische
Ubung (Nr.8) sowie deren Abstimmung mit anderen
Katastrophenschutzbehdrden aber auch 6ffentlichen und
privaten Hilfsorganisationen. Zugleich gehdren mit den
Nummern 1 und 4 jedoch auch Aufgaben zu ihrem Wir-
kungskreis, deren Betriebsaufwand sich nur landesweit
rentiert, wie das Bereitstellen von Fort- und Weiterbil-
dungseinrichtungen, die besonders in Hinblick auf klei-
nere Linder wie die Stadtstaaten in Kooperation mit
angrenzenden Flachenldndern gemeinschaftlich betrie-
ben werden konnen, um ihre Auslastung sicherzustellen
und so finanziell wertvolle Synergieeffekte zu erreichen,
oder die im Rahmen der Nummer 1 die landesweite
Zusammenarbeit mit anderen Einrichtungen, zur Bereit-
stellung von aufwindigen Gerdtschaften oder speziellem
Fachwissen, dessen Bereithalten eine untere Katastro-
phenschutzbehorde allein {iberfordern wiirde oder un-
ausgelastete Kapazititsgrenzen zur Folge hitte. Mit der
Bildung des Katastrophenbeirats auf Landesebene (Nr.5)
soll zugleich eine moglichst frihzeitige und vertrauens-
volle Kooperation und Abstimmung aller am Katastro-
phenschutz Beteiligten erreicht werden, deren Beschliis-
se und ergebnisorientierte Arbeit in die unteren Ebenen
weitergeleitet und dort auf die besonderen Ortlichen
Gegebenheiten angepasst werden soll. Der Beirat findet
seinen Zweck jedoch nicht nur in der mdglichst effizien-
ten Katastrophenbewiéltigung, die angesichts des Zu-
sammentreffens aller an der Bewiéltigung des Grof3scha-
densereignisses beteiligten Protagonisten kurze Abspra-
chewege gewihrleistet, sondern auch als Medium zum
Austausch in der Katastrophenpravention auf hochster
Ebene, in dem wichtige grundsétzliche Entscheidungen
nach gemeinsamer Absprache mit besonderem, vorhan-
denen Fachwissen getroffen werden koénnen. Neu in der
Aufgabenzuteilung ist die Nr.3, die die Errichtung eines
Landeskatastrophenschutzinformationssystems  (LKIZ)
vorsieht. In dieser multimedialen Plattform sollen alle
unteren und die obere Katastrophenschutzbehorde ver-
bunden sein und in stdndigem Austausch iiber vorhande-
ne Katastrophenschutzkapazititen stehen sowie Informa-
tionen Uber sich ereignende Schadenslagen in Echtzeit
austauschen, um jederzeit einen genauen Uberblick dar-
iiber zu haben, welche Einsatzkrifte fiir die Bewaltigung
einer Katastrophe zur Verfiigung stehen bzw. wo
Einsatzkrifte zur Bewiltigung welchen Schadensereig-
nisses benotigt werden. Jede Meldung, die im Rahmen
des Dienstweges von deren oberen an die untere bzw.
umgekehrt von der unteren an die obere Katastrophen-
schutzbehorde eingeht, ist auf dieser Informationsplatt-
form jederzeit fiir die zustindigen Stellen im Land ein-
sehbar, um einen stindigen Uberblick iiber die Lage im
Land zu haben und so ein landesweites, jederzeit aktuel-
les Lagebild zu haben. Zugleich soll das jeweilige LKIZ
mit einer Plattform der BBK verbunden werden, um so
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auch ein immer aktuelles Bild {iber die bundesweite Lage
zu besitzen. Dieses Medium erméglicht es im Notfall die
richtigen Einsatzkréfte, besonders auch in angemessener
Zahl zu den richtigen Stellen zu entsenden und schafft
ein permanentes, korrektes und jederzeit kurzfristig ab-
rufbares Bild iiber die Einsatzfahigkeit von Hilfskréften.
Auf diese Weise konnen im Notfall Reibungsverluste
durch falsche Information oder aufwindige Riickbestati-
gungen vermieden werden, was wertvolle Einsatzzeit
Spart.

Abs. 2

Die zweite Offnungsklausel in diesem Gesetz dient er-
neut insbesondere dazu, speziellen ortlichen Gegebenheit
gerecht werden zu konnen und besondere Synergieeffek-
te zu erzielen. Im Gegensatz zu § 7 Abs. 2 ist nicht nur
eine Uberpriifung der Aufgabenverlagerung méglich,
sondern auch, die Zusammenlegung von Zustindigkeits-
bereichen oder Umschichtung von Aufgaben an Orte, an
denen es sinnvoll erscheint. Dies spielt insbesondere auf
die katastrophenschutzrechtliche Vereinigung kreisfreier
Stadte mit den sie umgebenden Landkreisen bzw. Zu-
sammenfassung kleinerer Landkreise oder anderer gro-
Ber Stadte mit ihren Metropolregionen an, bei denen eine
gemeinsame Bewiltigung von Aufgaben des Katastro-
phenschutzes nicht nur sinnvoll erscheint, sondern auch
Synergien verspricht. Zugleich ermdoglicht die Norm
jedoch auch die Ubertragung von Aufgaben auf unterge-
ordnete Stellen, sofern diese zu ihrer Bewiéltigung befa-
higt erscheinen. Nicht nur wird die gesetzliche Aufga-
benverteilung hierdurch flexibilisiert und mdglichen
ortlichen Besonderheiten gegeniiber aufgeschlossen,
auch aus verfassungsrechtlichen Subsidiaritétsiiberle-
gungen erscheint es erneut sinnvoll die Probleme dort,
wo es moglich ist, nah an ihrer Wurzel mit regionalem
Bezug l6sen zu lassen.

Zu § 9 — Mafinahmen der Katastrophenschutzbehor-
de

Der §9 des Musterentwurfs regelt allgemeine Aspekte
der Katastrophenbekdmpfung und generelle Mafinah-
men, welche die Katastrophenschutzbehorde im Ernstfall
ergreifen kann. Mit Ausnahme des Absatzes drei des
Paragraphen ist er als Generalklausel gegeniiber den
unter dem dritten Teil des Gesetzesentwurfes gefassten
spezielleren und konkreteren Regelungen nachrangig.

Abs.1:

Absatz 1 des §9 verleiht der nach §5 zustindigen Katast-
rophenschutzbehdrde die Befugnis, alle erforderlichen
MafBnahmen zur Katastrophenabwehr zu ergreifen.
Durch diese generalklauselartige Aufgabeniibertragung
erhdlt die Katastrophenschutzbehdrde die Moglichkeit,
der konkreten Situation angepasst flexibel auf die durch
die Katastrophe entstechenden Herausforderungen zu
reagieren. Dabei sind die Moglichkeiten der zustdndigen
Behorde streng durch die Voraussetzung der Erforder-
lichkeit beschrankt. Hierdurch wird sichergestellt, dass
die Behorde nicht in der ihr verlichenen Allmacht jede
MaBnahme ergreift, sondern sich in ihren Moglichkeiten
auf das begrenzt sicht, was in der gegebenen Situation
wirklich bendtigt wird. Nach Satz 2 des Absatzes 1 sind

die MaBnahmen, die durch die Behorde ergriffen wer-
den, aufeinander abzustimmen. Hierdurch wird gewahr-
leistet, dass eine Katastrophenbekdmpfung aus einer
Hand und besonders koordiniert stattfindet, sodass mog-
lichst wenig Reibungsverluste entstehen und zugleich ein
guter Uberblick iiber die ergriffenen Aktionen besteht.
Hierdurch kann verhindert werden, dass Einsatzkrifte
und Materialien durch Einsatzdoppelungen gebunden
werden oder aber Krisenherde gar nicht von notwenigen
und freien Kréften bedient werden.

Abs. 2:

Der Absatz 2 trifft in Konkretisierung des Absatzes 1
besondere Anordnungen, welche Mafinahmen von der
Katastrophenschutzbehérde im Fall des Eintritts einer
besonderen Schadenslage zu ergreifen sind. Die in Ab-
satz zwei getroffenen Anordnungen sind dabei sowohl
als Plan zur Bewiltigung einer Katastrophe als auch als
Konkretisierung der Moglichkeiten und Befugnisse der
zustiandigen Behorde zu sehen.

Gemal Nr.1 des Absatzes sind insbesondere die in §2
Absatz 1 genannten Rechtsgiiter Leib, Leben, lebens-
notwenige Versorgung einer Vielzahl von Menschen, die
Umwelt, Tiere und erheblich Sachwerte sowie sonstige
bedeutende Rechtsgiiter vorrangig vor den Folgen und
Einwirkungen einer Katastrophe zu schiitzen. Hierdurch
entsteht fiir die Katastrophenschutzbehérde auch die
Verpflichtung bei der Bekdmpfung eines Grof3schadens-
ereignisses gemal der Aufzidhlung der Rechtsgiiter in der
Nummer 1 RettungsmaBnahmen einzuleiten und somit
Prioritdten in der Abwehr zu setzen. Dies betrifft dabei
sowohl den Schutz der Rechtsgiiter vor den bevorstehen-
den Einwirkungen einer Katastrophe als auch die Ab-
wehr bereits betroffener Rechtsgiiter.

Nach der Nr. 2 des Absatzes 2 hat die Katastrophen-
schutzbehorde im Fall eines Groflschadensereignisses
qualifizierte Krifte zur Katastrophenbekdmpfung und
Einddmmung bereitzustellen und anzuleiten, soweit diese
geeignet und verfligbar sind. Die Behorde ist damit zu-
stindig dafiir sicherzustellen, dass die fiir die konkrete
Katastrophe speziell ausgebildeten und ausgeriisteten
Einheiten an den Ort des Schadensereignisses gelangen
und dort entsprechend ihrer Fahigkeiten eine optimale
Bekdmpfung der Katastrophe sicherstellen. Hierdurch
wird deutlich, dass der zustdndigen Behdrde die volle
Koordination und Verteilung der zur Verfligung stehen-
den Krifte obliegt, wobei auf die Prioritdtssetzungen der
Nummer 1 des Absatzes 2 Riicksicht zu nehmen ist. Sie
hat damit Sorge zu tragen, die begrenzten zur Verfiigung
stehenden Ressourcen optimal auszunutzen und entspre-
chend ihrer Qualifikation gezielt einzusetzen.

Die Nr. 3 des Absatzes 2 ordnet ferner an, dass die zu-
stindige Katastrophenschutzbehérde im Rahmen der
Katastrophe erforderliche Hilfestellungen anzufordern.
Dies umfasst sowohl die Beorderung von erforderlichen
Geritschaften als auch von notwendigen Personenkréften
oder aber speziell ausgebildeter Einheiten sowie gegebe-
nenfalls speziellen Wissens in Bezug auf die Bekamp-
fung einer besonderen Katastrophenlage, sofern diese
nicht oder nicht in ausreichender Zahl vor Ort zur Verfii-
gung stehen. Eine solche Anforderung kann dabei
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sowohl an andere gleich geordnete oder aber an iiberge-
ordnete Katastrophenschutzbehdrden gerichtet werden.
Die Nr. 4 sieht vor, dass die zustindige Katastrophen-
schutzbehorde Auskunftsstellen zur Erfassung von Per-
sonen zum Zweck der Vermisstensuche und der Famili-
enzusammenfithrung einrichtet, Dies betrifft insbesonde-
re Katastrophenlagen von bestimmter Grofe, von der
somit eine Vielzahl von Personen betroffen ist oder aber
die eine grofle Zahl an menschlichen Opfern gefordert
hat. Durch die Einrichtung solcher Stellen soll die Perso-
nensuche leichter gestaltet werden, um schneller einen
Uberblick iiber die genauen Opferzahlen zu erhalten und
gegebenenfalls getrennte Angehdrige und Familien, eine
moglichst schnelle Zusammenfiithrung zu ermdglichen.
Durch die detaillierte, geordnete und zentralisierte Erfas-
sung von Personendaten sowie die damit verbundene
Feststellung von toten und vermissten Personen kdnnen
zudem die notwendigen realen wie juristischen Mal-
nahmen zur Suche der Vermissten oder Todeserkldrung
durch die Behérden und Angehérigen eingeleitet werden.
Einen vergleichbaren Zweck verfolgt auch die Nr.5 des
Absatzes 2, welche der Katastrophenschutzbehorde die
Aufgabe zuweist, eine Sammlung von Schadensmeldun-
gen zu veranlassen. Auch hierdurch wird eine bessere
Ubersicht dariiber ermdglicht, welche AusmaBe das
Grofischadensereignis erreicht hat und welche Schéiden
vorliegen. Hierdurch wird fiir die Behdrde moglich, den
Umfang des Schadens und der Katastrophe besser ein-
schitzen und eine umfassende Bewertung der Lage vor-
nehmen zu konnen. Unter Schidden im Sinne der Num-
mer 5 fallen dabei nicht nur zivile Personen- und Sach-
schiaden, sondern auch der wihrend der Katastrophenbe-
kdmpfung bei den Einsatzkriften erlittener Verluste.
Dadurch hat die Behérde einen dauerhaften Uberblick
dariiber, welche Krifte zur Abwehr des Grof3schadenser-
eignisses zur Verfiigung stehen oder wo die Einsatzkraf-
te besonders bendtigt werden und kann so ihrer Aufgabe
nach Absatz 2 Nr.2, die vorhandenen Kréfte optimal und
zielgerichtet zur Einddmmung und Bekdmpfung der
Katastrophe einzusetzen, in bestmoglicher Weise nach-
kommen.

Die Nr.6 des Absatzes 2 sieht vor, dass die Katastro-
phenschutzbehdrde die Versorgung der von der Katast-
rophe betroffenen Bevdlkerung vorsieht. Dies umfasst
sowohl die Planung aber auch die tatsidchliche Versor-
gung der Menschen mit Lebensmitteln, Wasser und Hy-
gieneartikeln wie —einrichtungen, um so die humanitéren
Folgen des GrofBschadensereignisses zu mildern und
Unterversorgung ebenso wie eine Ausbreitung von Seu-
chen und Krankheiten als Folge der Katastrophe zu ver-
hindern. Um eine liickenlose und gleichméfige Planung
und Versorgung sicherzustellen, kann nur eine zentrale
Verteilung und Organisation im Katastrophenfall eine
bestmogliche und schnelle Versorgung ohne Reibungs-
verluste sicherstellen.

Abs. 3:

Die Regelung des Absatzes 3 nimmt Bezug auf die Nr. 4
des Absatzes 2. Satz 1 sieht dabei vor, die in Nr. 4 {iber-
tragene Aufgabe der Einrichtung von Auskunftsstellen
zur Erfassung von Personen zum Zweck der Vermissten-
suche, soweit dies mdglich ist, dem Suchdienst des deut-

schen Roten Kreuzes zu iibertragen. Dies liegt darin
begriindet, dass das Rote Kreuz nicht nur iiber langjahri-
ge Erfahrung im Bereich der Vermisstensuche und Fami-
lienzusammenfithrung verfiigt, sondern auch in Besitz
der hierfir erforderlichen Mittel und Infrastrukturen ist,
welche die Katastrophenschutzbehorden erst erwerben
miissten. Ein solcher Aufwand erscheint jedoch ange-
sichts der geringen Frequenz, in welcher GroBschadens-
ereignisses auftreten, nicht angemessen, sodass diese
Aufgabe an eine entsprechend ausgebildete und ausge-
riistete externe Einrichtung vergeben werden soll. Nur
dort, wo der Suchdienst des Deutschen Roten Kreuzes
diese Aufgabe nicht iibernehmen kann, eine Einschal-
tung des Suchdienstes aufgrund der geringen Grofle der
Katastrophe nicht notwendig und gerechtfertigt erscheint
oder aber die Katastrophenschutzbehorde iiber ausrei-
chende Mittel und Erfahrung in der Durchfiihrung des
Dienstes verfiigt, kann von der Empfehlung des Absat-
zes 3 Satz 1 abgesehen werden. Im Fall der Ubernahme
der Aufgabe durch den Suchdienst, sind die entsprechen-
den Kernzahlen von Opfern und Vermissten jedoch an
die zustidndige Katastrophenschutzbehorde weiterzulei-
ten. Da es angesichts der groferen Wahrscheinlichkeit
ortlich begrenzter Katastrophen verhéltnisméBig haufig
der Fall sein wird, dass die Katastrophenschutzbehorde
selbst die Einrichtung und Durchfiihrung der Auskunfts-
stellen tibernimmt, ist die Vorschrift als Moglichkeit und
nicht als Verpflichtung in Form einer ,,Sollbestimmung
und nicht als ,,Istbestimmung* ausgestaltet worden.

Satz 2 des Absatzes 3 befasst sich in Konkretisierung des
Satzes 1 mit dem Verfahren der im Rahmen der von den
Auskunftsstellen erfassten Daten zur Personensuche und
Familienzusammenfiithrung nach Beendigung der Such-
tatigkeit. Sie verbietet die Verwendung zu anderen Zwe-
cken als zu eben dem der Personensuche und Familien-
zusammenfithrung und gilt sowohl fiir den Fall, dass
diese Aufgabe durch den Suchdienst des Deutschen
Roten Kreuzes iibernommen wurde als auch fiir die
Wahrnehmung der Aufgabe durch die zustindige Katast-
rophenschutzbehdrde. Unter das vollstindige Verwer-
tungsverbot der Daten zu einem anderen Zweck als dem
der Personensuche und Familienzusammenfiithrung fallt
jedoch nicht die anonymisierte Erfassung zur statisti-
schen Auswertung der Tatigkeiten der Verantwortlichen
in diesem Bereich im Rahmen der Katastrophennachsor-
ge und —nachbereitung. So diirfen die Verantwortlichen
Statistiken dariiber erstellen, wie viele Personen durch
die Tatigkeit der Auskunftsstellen vermittelt werden
konnten, wie hoch die Vermisstenzahl ist und wie viele
Tote durch die Katastrophe zu beklagen sind.

Der letzte Satz 3 des Absatzes 3 verlangt dann, dass die
Daten nach ihrer Verwendung und sobald sie fiir den
Zweck der Personensuche oder Familienzusammenfiih-
rung nicht mehr bendtigt werden, zu 16schen sind. Eine
langerfristige Aufbewahrung oder aber Weiterverwen-
dung zu anderen Zwecken als der Personensuche, diirfen
die Daten nicht verwendet oder erhalten werden, um so
die informationelle Selbstbestimmung der betroffenen
Personen zu achten und einem moglichen Missbrauch
der Daten vorzubeugen.

Zu § 10 — Nachsorge
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Die Gefahren, welche von einer Katastrophe ausgehen,
sind gerade, wenn in einen schweren Ungliicksfall che-
mische oder andere geféhrliche Stoffe involviert waren,
aber auch, wenn Gebdudestrukturen beschidigt oder
zerstort wurden, nicht mit der Abwendung der unmittel-
baren Gefahr gebannt. Um negative Nachwirkungen
einer Katastrophe fiir Mensch und Umwelt zu verhin-
dern, miissen alle erforderlichen Maflnahmen durch die
fiir die Bewaltigung der Katastrophe zustiandige Behorde
getroffen werden, die von den Folgen, Uberresten oder
Auswirkungen der Katastrophe ausgehenden Gefahren
auch nach Bewiltigung des Ungliicksfalls zu bannen und
die von der Katastrophe bzw. der Katastrophenstelle
auch nachtriglich ausgehenden Gefahren und Risiken
wirkungsvoll auf ein Minimum beschranken. Hierdurch
soll verhindert werden, dass sich sowohl aus vernachlés-
sigten Spatfolgen eines Ungliicks eine weitere Katastro-
phe entwickelt, als auch dass sich unterhalb der Katego-
risierung als Katastrophe negative Konsequenzen fiir
Umwelt, Mensch, Gesellschaft oder Rechtsgiiter erge-
ben. Zur Nachsorge gehort ferner, dass wiahrend oder
durch die bewiltigte Katastrophe verbrauchte Giiter und
Ressourcen unmittelbar wieder so aufgestockt werden,
dass sich bei dem Ereignen einer Katastrophe in unmit-
telbarer Folge keine Versorgungsengpisse oder sonstige
Nachteile fiir deren Bewiltigung ergeben kdnnen.

Zu § 11 — Nachbereitung

Abs. 1

Der Absatz 1 des § 11 sieht vor, dass nach Abwendung
der Katastrophe unter Einbeziehung der an der Bewalti-
gung des Geschehens Mitwirkenden eine Nachbereitung
des Einsatzablaufes, der ergriffenen Maflnahmen und
ihrer Bewiltigung durchzufiihren ist. Diese Maflnahme
dient dem Ziel, die Erfahrungen, welche die Aktiven in
ihrem Einsatz gesammelt haben, fiir die zukiinftige Ka-
tastrophenprivention sowie —Bekdmpfung brauchbar zu
machen. Hierdurch bietet sich nicht nur die Moglichkeit.
aus den Fehlern zu lernen, sondern auch Auskunft dar-
iiber zu erhalten, an welchen Stellen der Katastrophen-
schutz bzw. die Katastrophenbewiltigung verbessert
werden kann. Das Abhalten eines solchen Austausches
ermdglicht es, Abldufe durch die Erfahrungen der an
ihnen Beteiligten deutlich zu verbessern und so Rei-
bungsverluste weiter zu dezimieren. Zugleich kann da-
durch die Sicherheit der Einsatzkrédfte verbessert und in
geeignetem Umfeld auf besondere Gefahren und mogli-
che Sorgen der Beteiligten hingewiesen werden. Durch
die Nachbereitung des Einsatzes gesammelte Erfahrun-
gen sollen im Anschluss zur Verbesserung der Einsatz-
qualitit genutzt werden und in die Pldne der unteren wie
oberen Katastrophenschutzbehdrden einflieen.

Abs. 2

Der Absatz 2 der Norm stellt einen Sonderfall der Nach-
bereitung dar, der auch mogliche Fehler der Einsatzkraf-
te oder Verantwortungstridger aufdecken und sie in ge-
eignetem Mafe zur Verantwortung ziehen soll. Durch
die gesteigerten Einsatzmdglichkeiten und Befugnisse
wihrend eines Grof3schadensereignisses, infolgedessen
mitunter wesentliche demokratische Grundsitze und
Kontrollmechanismen eingeschrankt sind, besteht die
Gefahr, das Befugnisse iiberdehnt oder ausgenutzt wer-

den und einzelne Biirger oder ganze Gruppen in ihren
Rechten verletzt worden sein konnten. Eine solche Ver-
letzung darf auch in Gefahrensituationen in einer Demo-
kratie nicht ohne Nachspiel bleiben bzw. die erweiterten
Befugnisse miissen zumindest nachtrdglich nachvoll-
ziehbar iiberpriifbar sein. Diese Moglichkeit erdffnet der
Absatz 2 des § 9. Durch die Thematisierung des GroB-
schadenereignisses unter besonderer Einbindung der
Biirger wird ein 6ffentliches Forum geboten, in dem auf
Rechtsverletzung aufmerksam gemacht werden kann und
auch Fehler der Organisation oder in der Durchfithrung
offentlich und wirksam evaluiert werden kdnnen. Je nach
Ausmal des Schadensereignisses muss eine solche Aus-
sprache entweder in den Kommunalvertretungen der
Biirger oder aber in ihrer Vertretung auf Landesebene
stattfinden. Die Verantwortungstriger der Institution,
wie Minister oder Réte sind anschlieBend dazu aufgefor-
dert, die entsprechenden personellen oder institutionellen
Konsequenzen aus einem moglichen Fehlverhalten oder
einer Fehlplanung zu ziehen, um zukiinftig &dhnliche
Fehler zu vermeiden und auch in Situationen eines Grof3-
schadensereignisses demokratischen Grundsdtzen unse-
res Staates zu Wirkung zu verhelfen. Unberiihrt hiervon
bleibt selbstverstdndlich der Rechtsweg, welcher dem
personlichen Schadensausgleich eines Betroffenen die-
sen soll. Das Instrumentarium der Nachsorge in den
Biirgervertretungen dient somit vielmehr dazu, die de-
mokratische Verantwortung des Staates auch in Notsitua-
tionen zu betonen, sowie ein wirksames, Offentliches
Podium bei Rechtsverletzungen zu bieten und ebenso
entsprechende politische Konsequenzen ziehen zu kon-
nen, die sich aus dem Austausch mit den von dem Grof3-
schadensereignis betroffenen Biirgern ergeben.

3. Teil: Katastrophenbekimpfung

Zu § 12 - Katastrophenalarm

§ 12 regelt die Feststellung des Katastrophenfalls sowie
das Auslosen und das Aufheben des Katastrophenalarms.
In mehreren Landesgesetzen werden Auslosung und
Authebung des Katastrophenalarms in jeweils eigenen
Paragraphen geregelt (vgl. z.B. § 18 und § 23 LKatSG
von Baden-Wiirttemberg). Aus Griinden der Ubersicht-
lichkeit und Klarheit wurden die Vorschriften zum Ka-
tastrophenalarm hier in einem Paragraphen zusammen-
gefasst.

Abs. 1

Wihrend die Feststellung des Katastrophenfalls in allen
derzeit bestehenden Landesgesetzen geregelt ist, wird
nicht in allen explizit auf den Katastrophenalarm einge-
gangen. Jedoch ist an die Regelung zur Feststellung des
Katastrophenfalls oft eine Verpflichtung zur Bekanntga-
be an die Offentlichkeit gekniipft. Da der Begriff ,Ka-
tastrophenalarm’ im allgemeinen Sprachgebrauch aber
bereits die offentliche Bekanntgabe des Katastrophen-
falls umfasst, kann im Gesetz auf weitere Anweisungen
zur Bekanntgabe (wie z.B. in § 34 S.1 HBKG) verzichtet
werden. Dariiber hinaus ist es sinnvoll, in Verordnungen
die Art und Weise der Bekanntgabe des Katastrophen-
falls zu konkretisieren. So kann z.B. festgelegt werden,
iiber welche Medien die Bekanntgabe erfolgen soll.
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Da die Zustindigkeit bereits unter ,Organisation und
Aufgaben des Katastrophenschutzes’ in diesem Gesetz
festgelegt ist, wird hier lediglich noch auf die
,zustdndige Katastrophenschutzbehdrde’ verwiesen. Dies
ist gemdB § 5 Abs. 1 in der Regel die untere
Katastrophenschutzbehérde. Wenn Gefahren fiir das
Gebiet mehrerer unterer Katastrophenschutzbehorden
bestehen und hierfiir zentral organisierte Maflnahmen
erforderlich sind, greift jedoch § 5 Abs. 2, wonach die
oberen Katastrophenschutzbehdrden zustindig sind.

In Abhédngigkeit der in diesem Gesetz gewéhlten
Definition des Begriffs ,Katastrophe’ verfiigt die
zustiandige Katastrophenschutzbehoérde tiber einen mehr
oder weniger umfangreichen Beurteilungsspielraum bei
ihrer  Entscheidung iber das Vorliegen einer
Katastrophe.

Derzeit ist nicht in allen bestehenden Landesgesetzen
zum Katastrophenschutz explizit geregelt, dass andere
Katastrophenschutzbehdrden iiber den Katastrophenfall
benachrichtigt werden miissen. Eine unverziigliche Un-
terrichtung der oberen Katastrophenschutzbehorde und,
soweit erforderlich, auch der benachbarten Katastro-
phenschutzbehdrden erscheint jedoch insbesondere in
Fillen sinnvoll, in denen eine rasche Ausbreitung der
Katastrophe zu erwarten ist, damit diese rechtzeitig vor-
bereitende Mafinahmen treffen kénnen.

Abs. 2

Insbesondere bei sich graduell entwickelnden, zeitlich
absehbaren Katastrophen (wie z.B. Hochwasser) ist es
ndtig, frithzeitig Katastrophenbekdmpfungsmafinahmen
einleiten zu kénnen, um so im besten Fall der Eintritt des
Katastrophenfalles génzlich zu verhindern. Jedenfalls
soll auf diese Weise das Ausmal} der durch die Katastro-
phe ausgeldsten Schiden begrenzt werden. Der Katast-
rophenalarm kann deshalb auch ausgelost werden, wenn
noch kein Katastrophenfall vorliegt, jedoch tatséchliche
Anhaltspunkte fiir die Annahme bestehen, dass eine
Katastrophe eintreten kann. Hierbei handelt es sich um
eine Ermessensentscheidung der zustidndigen Behorde,
die in den bestechenden Landesgesetzen teilweise als
,Katastrophenvoralarm’ entsprechend geregelt ist (vgl. §
22 LKatSG Baden-Wiirttemberg).

Beziiglich der an den Katastrophenalarm ankniipfenden
Rechtsfolgen bestehen bei dieser Regelung keine Unter-
schiede zu einem nach Abs. 1 ausgeldsten Katastrophen-
alarm. Dies hat den Vorteil das frithzeitig auf umfangli-
che Ressourcen (vgl. z.B. den Abschnitt ,Hilfs- und
Leistungspflichten der Bevolkerung’) zur Bekdmpfung
der Katastrophe zugegriffen werden kann. Es besteht
jedoch auch das Risiko einer tibermifBigen Inanspruch-
nahme dieser Ressourcen.

Abs. 3

Liegen die Voraussetzungen einer Katastrophe nicht
mehr vor, muss die zustindige Katastrophenbehorde
nach § 12 Abs. 3 den Katastrophenalarm wieder aufhe-
ben, um eindeutig klarzustellen, dass nun die an den
Katastrophenalarm ankniipfenden Vorschriften keine
Anwendung mehr finden.

Zu § 13 — Zentrale Einsatzleitung
Abs. 1

In den gegenwirtig bestehenden Landesgesetzen zum
Katastrophenschutz ist stets die zustdndige Katastro-
phenschutzbehdrde fiir die Leitung des Katastrophenbe-
kdmpfungseinsatzes verantwortlich, auch wenn ihre
Weisungsbefugnisse unterschiedlich geregelt sind. Durch
die Konzentration der Einsatzleitung bei der zustdndigen
Katastrophenschutzbehérde kann von vornherein ein
Kompetenzchaos vermieden und die Katastrophenbe-
kdampfung wirkungsvoll gestaltet werden. Aus den glei-
chen Griinden erscheint es auch zweckmaBig, ihr fiir die
Dauer der Katastrophenbekdmpfung ein umfassendes
Weisungsrecht zuzugestehen. Im Gesetzestext wurde auf
die Losung moglicher Konflikte bei der Ausiibung des
Weisungsrechts bewusst verzichtet, da eine Losung sol-
cher Konflikte wéhrend der Katastrophenbekdmpfung
kaum moglich und im Nachhinein nicht mehr sinnvoll
ist. Vielmehr muss die Katastrophenschutzbehorde si-
cherstellen, dass alle Weisungen und die damit einherge-
henden Maflnahmen aufeinander abgestimmt sind. Die
Ortspolizeibehérden miissen von der Katastrophen-
schutzbehorde an der Katastrophenbekdmpfung beteiligt
werden, da sie iiber detaillierte Ortskenntnisse verfiigen
und somit zu einem effektiven Katastrophenbekamp-
fungseinsatz beitragen koénnen.

Abs. 2

Alle Mitwirkenden im Katastrophenschutz sind im Ka-
tastrophenfall verpflichtet, den Weisungen der Katastro-
phenschutzbehdrde Folge zu leisten, um den Erfolg eines
Katastrophenbekdmpfungseinsatzes zu gewdhrleisten.
Wer zu den Mitwirkenden im Katastrophenschutz zihlt,
istin § 6 geregelt.

Abs. 3

Die Person, die von der Katastrophenschutzbehorde dazu
bestimmt wird, den Bekdmpfungseinsatz vor Ort zu
leiten, wird in den Landesgesetzen zum Katastrophen-
schutz teils als ,ortlicher Einsatzleiter’ (z.B. in Art. 6
BayKSG) und teils als ,technischer Einsatzleiter’ (z.B.
in § 41 HBKG) bezeichnet. In diesem Gesetz wurde der
Begriff ,ortlicher Einsatzleiter’ gewihlt, da hieraus be-
reits auf sein Zustandigkeitsgebiet, insbesondere in Ab-
grenzung zur zentralen Einsatzleitung, geschlossen wer-
den kann. Nidheres zur ortlichen Einsatzleitung ist in § 14
geregelt.

Zu § 14 — Ortliche Einsatzleitung

Abs. 1

Zur Sicherstellung eines effektiven und effizienten Ka-
tastrophenbekdmpfungseinsatzes muss auch der ortliche
Einsatzleiter bei der Leitung sdmtlicher Katastrophenbe-
kdmpfungsmaBinahmen den Weisungen der Katastro-
phenschutzbehdrde unterstehen. Aus den gleichen Griin-
den kann er selbst ebenfalls Weisungen an die ihm unter-
stellten Personen erteilen. Diesbeziiglich stimmen die
bestehenden Regelungen weitgehend iiberein.

Die Weisungen, die der ortliche Einsatzleiter den vor Ort
eingesetzten Kriften erteilt, diirfen nicht im Widerspruch
zu den Weisungen der Katastrophenschutzbehorde ste-
hen.

Abs. 2
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Der ortliche FEinsatzleiter hat die Aufgabe, zu seiner
Unterstiitzung einen Katastrophenschutzstab bilden.
Dieser Begriff wurde in Anlehnung an § 19 LKatSG
Baden-Wiirttemberg gewéhlt und ist mit dem
,gemeinsamen technischen Einsatzstab’ des § 41 HBKG
vergleichbar.

Der Katastrophenschutzstab soll sich aus ,fachlich ge-
eigneten Personen’ zusammensetzen. Der Kreis der Per-
sonen, die fiir den Katastrophenschutzstab in Frage
kommen, wurde mit dieser Formulierung bewusst weit
gefasst, um es dem ortlichen Einsatzleiter zu ermdgli-
chen, den Katastrophenschutzstab je nach Art und Bedarf
der jeweiligen Katastrophe zusammenzustellen.

Abs. 3

Diese Regelung soll gewdhrleisten, dass auch vor der
Bestellung des ortlichen Einsatzleiters durch die Katast-
rophenschutzbehdrde die Leitung und Durchfiihrung
erster KatastrophenbekdmpfungsmaBnahmen vor Ort
sichergestellt ist. Fiir diese voriibergehende ortliche
Einsatzleitung ist die am Einsatzort ranghdchste Fiih-
rungsperson einer Einheit oder Einrichtung des Katastro-
phenschutzdienstes zustindig. Sobald eine im Rang
hoher gestellte Fithrungsperson einer Einheit oder Ein-
richtung des Katastrophenschutzdienstes am Einsatzort
eintrifft, geht die voriibergehende Einsatzleitung vor Ort
auf diese iiber.

Der Rang der Fiihrungspersonen wird hier als Kriterium
gewidhlt, weil angenommen wird, dass dieser ebenfalls
mit einer héheren Qualifikation einhergeht und diese
Person somit besser geeignet ist den Einsatz zu leiten.
Zudem gewdhrleistet das Kriterium des Ranges eine
objektive und zeitlich relativ schnell durchfiihrbare
Auswahl der zustdndigen Person und ist deshalb einer
Formulierung wie in § 20 des LKatSG Baden-
Wiirttemberg (,der zuerst am FEinsatzort eingetroffene
Fiihrer einer Einheit oder Einrichtung des Katastrophen-
schutzdienstes’) vorzuziehen.

Zu § 15 — Nachbarschaftshilfe und iiberortliche Hilfe
Abs. 1

Die Nachbarschaftshilfe umfasst die Unterstiitzung der
zustandigen Katastrophenschutzbehdérde durch benach-
barte Katastrophenschutzbehérden. Sie ist bisher nicht in
allen bestehenden Léndergesetzen geregelt, obwohl sie
im Katastrophenfall regelméBig zur schnellen und erfolg-
reichen Bekdmpfung notwendig ist. Beziiglich der Nach-
barschaftshilfe bedarf es daher einer klaren und unkom-
plizierten Regelung, weshalb hier auf die Einschaltung
der oberen Katastrophenschutzbehdrden verzichtet wird.
Vielmehr kann die zustédndige Katastrophenschutzbehor-
de selbst ihre benachbarten Katastrophenschutzbehérden
direkt zur Hilfeleistung verpflichtet. Dies ermoglicht ein
zligiges Vorgehen bei der Katastrophenbekdmpfung.

Abs. 2

Bei der Katastrophenbekdmpfung ist vorrangig die
Nachbarschaftshilfe in Anspruch zu nehmen, da diese
aus praktischen Griinden (Anfahrtsweg, Kosten, Orts-
kenntnisse, etc.) am geeignetsten erscheint. Lediglich
nachrangig kann tberortliche Hilfe hinzugezogen wer-

den. Unter iiberdrtlicher Hilfe versteht man die Unter-
stiitzung durch Katastrophenschutzbehdrden, deren Zu-
stindigkeitsgebiet nicht direkt an das der betroffenen
Katastrophenschutzbehdrde grenzt. Die Initiative zur
Hinzuziehung von iiberdrtlicher Hilfe geht ebenfalls von
der zustandigen Katastrophenbehorde aus, da diese in der
Regel am besten liber das Ausmall der Katastrophe und
die bereits ergriffenen Mallnahmen zu ihrer Bekdmpfung
informiert ist. Uber die tatséichliche Umsetzung iiberdrt-
licher Hilfe sollte jedoch letztlich die obere Katastro-
phenschutzbehorde entscheiden, da diese in der Regel
einen besseren Uberblick iiber die iiberregionale Situati-
on und insgesamt vorhandene Kapazititen besitzt.

Ordnet die obere Katastrophenschutzbehorde iiberdrtli-
che Hilfeleistung an, so miissen die Einheiten und Ein-
richtungen des Katastrophenschutzdienstes sowie ver-
fiigbare Krifte der Trager der Katastrophenhilfe dieser
Anordnung Folge leisten. Damit eigene Aufgaben und
Einsétze dieser Einheiten und Kréfte durch die iiberdrtli-
che Hilfeleistung nicht beeintrichtigt werden, besteht die
Moglichkeit der Anordnung in dringenden Fillen nicht
oder nur im begrenzten Ausmaf} nachzukommen.

Abs. 3

Einsétze auBerhalb des Landes diirfen generell nur mit
Zustimmung der oberen Katastrophenschutzbehdrde
angeordnet werden, sofern der Einsatz nicht in Erfiillung
einer Pflicht zur Hilfeleistung im benachbarten Ausland
durchzufiihren ist. Diese Zustimmung wird jedoch nicht
in allen Féllen schnell genug erteilt werden kénnen, um
noch rechtzeitig eine angemessene Katastrophenbekamp-
fung sicherstellen zu konnen. Deshalb erscheint eine
Ausnahmeregelung fiir dringende Fille, in denen soforti-
ge Hilfeleistung geboten erscheint, notwendig.

Abs. 4

Die Unterstellung der eingesetzten Krifte unter die je-
weilige Katastrophenschutzbehdrde soll durch eine ein-
deutige Weisungsgebundenheit und klare Strukturen zu
einer effizienteren Katastrophenbekdmpfung beitragen.

4. Teil: Helfer im Katastrophenschutz

Zu § 16 — Helfer im Katastrophenschutz

§ 16 dient der Bestimmung der wichtigsten Begrifflich-
keit des nachfolgenden Abschnitts, des Terminus ,,Helfer
im Katastrophenfall“. Dieser soll iiber Absatz 1 streng
von den beruflich im Katastrophenschutz titigen Perso-
nen abgegrenzt werden, auf die die nachfolgenden Rege-
lungen gemall Absatz 2 nur anwendbar sind, sofern das
jeweilige Arbeits- oder Dienstverhiltnis keine entspre-
chenden Schutzvorschriften enthilt. Absatz 2 ldsst sich
durch die geringere Schutzwiirdigkeit begriinden, die
sich fiir die fest angestellten Helfer aufgrund der bereits
aus dem Arbeitsverhiltnis hervorgehenden Rechte ergibt.
Gemil Absatz 3 konnen auch Wehrpflichtige und Zivil-
dienstleistende den Helfern im Katastrophenschutz
gleichgestellt werden, sofern es an anderweitigen gesetz-
lichen Regelungen fehlt.

Da § 16 die Funktion erfiillen soll, den Helferbegriff
moglichst scharf zu umreilen, liefert Absatz 4 in
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Abgrenzung hierzu bereits die Definition des Spontan-
helfers, also solcher Personen, die mangels Verpflich-
tung dennoch im Katastrophenfall helfend téitig werden.
Die fiir die Spontanhelfer anwendbare Norm bildet § 26.

Zu § 17 — Pflichten

§ 17 umschreibt die mit der Stellung als ,,Helfer im Ka-
tastrophenschutz“ einhergehenden Pflichten. Diese um-
fassen insbesondere die Teilnahme an Katastrophen-
iibungen und Katastropheneinsédtzen (sofern diese tat-
sachlich stattfinden). Absatz 2 regelt die gegeniiber dem
Arbeitgeber bzw. Dienstherrn bestehenden Pflichten.

Damit der Helfer seinen Verpflichtungen aus Absatz 2
gerecht werden kann, schreibt Satz 3 des ersten Absatzes
vor, dass der Triger der Katastrophenschutzeinheit ihn
rechtzeitig von geplanten Aus- und Fortbildungen zu
unterrichten hat. 40 Stunden an Aus- und Fortbildung
pro Jahr wird in Anbetracht der im Ernstfall der Helfer-
position zukommenden Wichtigkeit als notwendig erach-
tet.

Die in Absatz 2 statuierte Informationspflicht zielt insbe-
sondere darauf, dem Arbeits- oder Dienstherrn des ,,Hel-
fers im Katastrophenschutz“ Planungssicherheit zu ver-
schaffen. Er soll zum einen dariiber informiert sein, wel-
cher seiner Arbeitnehmer grundsitzlich als Katastro-
phenschutzhelfer titig ist und deshalb in regelméBigen
Abstinden auch wihrend der Arbeitszeit abwesend sein
wird. Zum anderen sollen ihm die konkreten Daten der
Aus- und Fortbildungen des einzelnen Helfers zuging-
lich gemacht werden, damit er sich, sofern ndtig, mog-
lichst frithzeitig um Aushilfs- oder Vertretungskrifte
bemiihen kann.

Zu § 18 — Rechtsverhiiltnis

§ 18 kommt die Feststellungsfunktion zu, dass die Rech-
te und Pflichten des Helfers nur in Verhéltnis zu demje-
nigen Triger bestehen, gegeniiber dem er sich zum Ka-
tastrophenschutzdienst verpflichtet hat. Dies bedeutet
insbesondere, dass Triger nicht auf ihnen iiberhaupt
nicht verpflichtete Helfer zugreifen konnen, sofern nicht
das explizite Einverstdndnis (zumindest) der Helfer vor-
liegt. Umgekehrt folgt hieraus jedoch auch, dass sich
Helfer bei der Realisierung ihnen zustehender Anspriiche
nur an ihren eigenen Trager wenden kdnnen.

Zu § 19 — Auswirkungen der Helferstellung auf lau-
fendes Beschiiftigungsverhéltnis

§ 19 soll gewdhrleisten, dass den ,,Helfern im Katastro-
phenschutz® keine Nachteile beruflicher Art aus ihrer
Helfertitigkeit erwachsen. Insbesondere hierauf fullende
Kiindigungen sollen ausgeschlossen werden. Gemaf
Absatz 2 sind sie grundsitzlich fiir Aus- und Fortbildun-
gen sowie Katastropheneinsdtze von ihrer Arbeit freizu-
stellen. Die Formulierung ,,zwingende offentliche oder
betriebliche Interessen” im zweiten Satz des zweiten
Absatzes, bei deren Vorliegen eine Freistellungen durch
den Dienstherrn oder Arbeitgeber abgelehnt werden
kann, impliziert bei threr Anwendung in jedem Fall eine
Interessenabwégung zwischen dem 6ffentlichen Interesse
der Teilnahme des Helfers an der jeweiligen Aus-

/Fortbildung bzw. dem jeweiligen Einsatz und dem
Schaden, den Dienstherr/Arbeitgeber durch die Abwe-
senheit des Helfers erleiden wiirden. Grundsitzlich sind
dabei aufgrund der im Ernstfall iberragenden Wichtig-
keit der Helferstellung hohe Anforderungen an die Inte-
ressen von Dienstherr/Arbeitsgeber zu stellen. Mogliche
»zwingende Interessen” wiren beispielsweise in der
Bedrohung der wirtschaftlichen Existenz des Arbeitge-
bers zu sehen, die sich aufgrund des Freistellens des
Helfers ergeben oder verschirfen wiirde. Bei der Abwi-
gung soll die unterschiedliche Wichtigkeit von Aus-
/Fortbildung und tatsdchlichem Katastropheneinsatz
Beriicksichtigung finden.

Zu § 20 — Lohnfortzahlung, Verdienstausfall

§ 20 richtet sich primir an den jeweiligen Arbeitgeber
oder Dienstherrn des Helfers und schreibt fest, dass die-
sem eine Entschéddigung fiir die Leistungen, die er dem
Helfer auch wéhrend der Ausiibung von dessen Helferta-
tigkeit fortzugewédhren hat, zusteht. Anspruchsgegner ist,
je nach Art des Einsatzes, gemifl Absatz 1 der Tréiger
oder die anordnende Behdrde. Hintergedanke der Rege-
lung des Absatz 1 ist es, dass es unbillig wire, dem Ar-
beitgeber die Kosten fiir die im Interesse der Offentlich-
keit ausgelibte Helfertatigkeit aufzubiirden.
Fiir solche ,,Helfer im Katastrophenschutz*, die in kei-
nem Angestelltenverhiltnis stehen, gelten die Absitze 2
und 3. Um die Attraktivitdt der Helferposition zu ge-
wihrleisten, soll auch dieser Gruppe die Moglichkeit
gegeben werden, sich moglichst ohne finanzielle Risiken
zu engagieren. Fiir Selbststindige gilt Absatz 2, fiir Sozi-
alleistungsempfanger Absatz 3.
Die Erstattungspflicht bei Selbststindigen kann jedoch
nach Satz 2 des zweiten Absatzes durch Rechtsverord-
nung begrenzt werden. Dies scheint aufgrund von sich
teils hinter der Selbststindigkeit verbergenden hohen
finanziellen Risiken in Anbetracht des Gemeinwohls
geboten.

Zu § 21 — Ersatz von Auslagen, Aufwandsentschidi-
gung

§ 21 normiert das den Helfern unmittelbar zustehende
Recht auf Ersatz von Auslagen, die im Dienst entstanden
sind. Als ,notwendig® sind die Ausgaben dann anzuse-
hen, wenn sie fiir die Teilnahme an der Aus-/Fortbildung
oder dem Einsatz iiblicherweise entstehen. Nicht hierun-
ter fallen hingegen offensichtlich unverhiltnismaBige
Aufwendungen.

Um die Attraktivitit der Helferposition zu steigern, er-
moglicht Absatz 2 dariiber hinaus die Zahlung einer
Aufwandsentschiddigung insbesondere an diejenigen
Helfer, die liberdurchschnittlich stark im Katastrophen-
schutz engagiert sind.

Zu § 22 — Sachschéiden von Helfern

§ 22 verfolgt das Ziel, Sachschidden, die Helfer in Aus-
ibung ihrer Tétigkeit entstehen, aus Billigkeitsgriinden
auf die o6ffentliche Hand zu ibertragen. Nicht umfasst
werden hiervon jedoch Sachschiden, die durch grof3
fahrldssiges oder vorsétzliches Handeln des Helfers ver-
ursacht worden sind. Sofern dem Geschidigten Scha-
densersatzanspriiche gegen Dritte zustehen, gehen diese
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gemil Absatz 1, Satz 4 auf den jeweiligen Triger iiber.
Absatz 2 schreibt fest, dass die Grundsitze des Absatzes
1 auch fiir Falle gelten, in denen sich der Katastrophen-
helfer eines Kraftfahrzeuges eines Dritten beméchtigen
muss, um seine Aufgaben effektiv erfiillen zu konnen.
Wann eine solche Situation gegeben ist, liegt dabei
grundsitzlich im Ermessenspielraum des Helfers, wobei
jedoch hiervon solche Fille nicht erfasst werden, in de-
nen es offensichtlich ist, dass auch ohne den Gebrauch
des fremden Kraftfahrzeuges die Katastrophe hitte ab-
gewendet werden kdnnen.

Zu § 23 — Personenschiden von Helfern

§ 23 bildet die Parallelvorschriften zu § 7 fiir Personen-
schdden, die dem Helfer in Ausiibung seiner Tatigkeit
entstehen. Hierbei gilt das Siebte Buch Sozialgesetzbuch
gemill Absatz 1 in entsprechender Anwendung. Diese
entsprechende Anwendung umfasst dabei insbesondere
auch die §§ 63 ff. SGB 7, die bei Fragen beziiglich der
Leistungen fiir die Hinterbliebenen eines im Einsatz oder
infolge eines Einsatzes verstorbenen Helfers einschlégig
sind.

Absatz 2 kommt im Gefiige von § 23 rein deklaratori-
sche Wirkung zu, soll jedoch die Wichtigkeit psycholo-
gischer Nachbetreuung unterstreichen.

Zu § 24 — Schiden durch Helfer

Auch fiir Schiaden, die der Helfer in Ausiibung seiner
Tatigkeit Dritten zufiigt, soll der Helfer grundsétzlich
nicht haften. Dies soll insbesondere verhindern, dass der
Helfer im Katastrophenfall riskante, jedoch notwendige
Entscheidung meidet, um eventuell folgende Schadens-
ersatzzahlungen gar nicht erst entstehen zu lassen. Aus
diesem Grunde sind bei den durch den Helfer verursach-
ten Schaden die Grundséitze der Amtshaftung entspre-
chend anzuwenden.

Zu § 25 — Bescheinigungspflicht

§ 25 schreibt die Pflicht des Trigers der Katastrophen-
schutzeinheit fest, die fiir den Helfer notwendigen Be-
scheinigungen zu erstellen. Dass diese Pflicht gesetzlich
normiert wird, begriindet sich besonders mit der Wich-
tigkeit, die einer entsprechenden Bescheinigung (zum
Beispiel in § 17) zukommt.

Zu § 26 — Spontanhelfer

Definiert § 16 Abs. 4 den Begriff des Spontanhelfers,
erldutert § 26, welche Regeln auf ihn anzuwenden sind.
Eine entsprechende Anwendung findet demnach fiir die
Paragraphen 4 bis 10 statt. Um jedoch zu verhindern,
dass sich Spontanhelfer aufdrangen (etwa um von den in
diesem Abschnitt normierten Rechten und Pflichten
eines Helfers zu profitieren), macht § 26 die entspre-
chende Anwendung von der Zustimmung, also der vor-
herigen Einwilligung oder der nachtraglichen Genehmi-
gung, des jeweiligen Einsatzleiters abhéngig.

5. Teil: Hilfs- und Leistungspflichten

Zu § 27 — Hilfspflichten der Bevilkerung
Im Bereich der Hilfs- und Leistungspflichten bieten die
bestehenden Regelungen nicht nur Gelegenheit zu

wesentlichen Harmonisierungen, sondern lassen auch
rechtstaatliche und rechtstechnische Neuerungen — stets
vor dem Hintergrund der Praxisberichte — erforderlich
scheinen. Das vorliegende Mustergesetz trigt dem durch
klare Rechtsgrundlagen Rechnung.

§ 27 regelt die Inanspruchnahme natiirlicher und
juristischer Personen zu Hilfsleistungen in der
Katastrophenbekdmpfung und unmittelbaren
Katastrophennachsorge. Sie tritt neben die spezielleren
Duldungspflichten zur Inanspruchnahme von Sachen in
§§ 28 und 29. Alle bestehenden Landesgesetze sehen
derzeit eine allgemeine Hilfspflicht im Katastrophenfall
vor, deren prézise Ausgestaltung beziiglich mehrerer
Aspekte jedoch Verschiedenheiten aufweist. Die
Hilfspflicht trifft nicht nur Einwohner der betroffenen
Gemeinde, sondern auch Besucher und Personen
auBlerhalb des  Katastrophengebiets. Aus dem
VerhiltnisméBigkeitsgrundsatz ergibt sich, dass § 27 erst
dann herangezogen werden diirfte, wenn freiwillige
Helfer nicht ausreichend zur Verfiigung stehen. Auf
Basis eines Rechtsvergleichs der Landesgesetze und im
Sinne einer Harmonisierung der Regelungen legt der
Entwurf eines  Mustergesetzes ein  besonderes
Augenmerk auf die derzeit divergierenden Aspekte der
Vorschriften.

a) AltersmdfSige Bestimmung der Adressaten

Die bestehenden Landesregelungen reichen von einem
volligen Verzicht auf eine altersméfige Bestimmung
iiber eine Regelung fiir ein Mindestalter bis hin zur Re-
gelung eines Hochstalters. Die Unterscheidung zwischen
einem Mindestalter von 16 Jahren bzw. 18 Jahren in der
Gefahrenzone erlaubt es, der potentiell grofleren Gefahr-
dung Jugendlicher in der Gefahrenzone gerecht zu wer-
den. Die Altersgrenzen entsprechen denen des Jugend-
schutzrechts.  Einzelfdlle werden korrigiert iiber das
Recht zur Verweigerung bei erheblicher eigener Gefahr.

b) Zeitpunkt der Hilfeleistung

Aus dem VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz ergibt sich, dass
die Hilfeleistung nur in dem Zeitraum verlangt werden
kann, wihrend dessen die Katastrophenschutzbehorde
darauf angewiesen ist. Jedoch besteht zwischen den
derzeitigen Landesregelungen Uneinheitlichkeit insofern,
als dass einige Bundeslinder eine Hilfspflicht normieren,
die nach der Beendigung der Katastrophe fortdauert,
wihrend andere Regelungen streng auf den Zeitpunkt der
Katastrophenabwehr abstellen.

Wenngleich auf Sorgfaltspflichten in der Gefahrenverhii-
tung in diesem Gesetzesentwurf verzichtet wird, um
keine zu weit gehenden, letztendlich zu vagen Pflichten
in diesem grundrechtsrelevanten Gesetzesabschnitt zu
formulieren, scheint es stimmig, auf die Mdglichkeit der
Inanspruchnahme privater Helfer unmittelbar nach Ende
des Katastrophenfalls nicht zu verzichten. Hier schliel3-
lich hat sich die Katastrophe bereits manifestiert und es
ist nicht ersichtlich, weshalb die unmittelbaren Folgen —
etwa auch zur Vorbeugung von Folgekatastrophen —
nicht ebenso durch verpflichtete Private beseitigt werden
konnen sollten. Der Gesetzesentwurf normiert daher die
Hilfspflicht zur ,,Bekdmpfung von Katastrophen und der
unmittelbar anschlieBenden, vorldufigen Beseitigung
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erheblicher Katastrophenschidden®. Die vorldufige Besei-
tigung soll dabei nicht eine etwa mit gleichen Mitteln
mogliche endgiiltige Beseitigung ausschlieBen, sondern
ist als Beschrankung auf das zur nétigen Instandsetzung
unmittelbar erforderliche MaB3 zu begreifen. Dieses Maf}
muss sich ebenfalls am VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz
orientieren. Eine prézisere Festlegung als die vorge-
nommene, mehrfache Einschrinkung (,,unmittelbar an-
schlieBend®, ,,vorldufig®, ,erhebliche Katastrophenscha-
den®), etwa auf eine bestimmte Dauer nach Ende des
Katastrophenfalls, scheint nicht begriindbar.

¢) Recht des Verpflichteten zur Verweigerung

Die bestehenden Landergesetze sehen uneinheitlich und
in gewisser Abstufung ein Recht zur Verweigerung der
Hilfeleistung bei ,,Gefahr*, ,erheblicher eigener Gefahr*
oder ,,Gefahr fiir Leib und Leben* sowie bei Verletzung
vorrangiger Pflichten vor.

Ein Verweigerungsrecht diirfte nicht bereits verfassungs-
rechtlich erforderlich sein und sich im Zweifel aus dem
VerhiltnisméBigkeitsgrundsatz ergeben. Im Sinne der
Rechtsklarheit und der weiten Formulierung der Hilfs-
pflicht ist eine ausdriickliche Nennung des Rechts zur
Verweigerung dennoch zu befiirworten. Hinsichtlich des
Grads der zu befiirchtenden gesundheitlichen Schédi-
gung muss eine gangbare Formulierung zwischen den
Polen der einfachen ,,Gefahr® und der restriktiven ,,Ge-
fahr fiir Leib und Leben® liegen. Dies erfiillt das Kriteri-
um der ,erheblichen eigenen Gefahr®, die zwar die mit
jeder korperlichen Beanspruchung verbundene Gefahr
ausklammert, jedoch bei besonders gefahrenbehaftenen
Anstrengungen und gesundheitlichen Pridispositionen
ein Recht zur Verweigerung einrdumt. Eine solche Ge-
fahr kann darin bestehen, dass eine Verpflichtung spe-
zielle Fachkenntnisse verlangt, iiber die er nicht verfiigt.
Die Formulierung soll bewusst in Einzelfdllen neben
korperlichen auch Sachschédden ausreichen lassen.

d) Entsprechende Anwendung im Ubungsfall

Der Musterentwurf sieht mit der Mehrzahl der bestehen-
den Lindergesetze von einer entsprechenden Anwen-
dung der Normen fiir den Ubungsfall ab. Es erscheint
problematisch, die weitgehenden Hilfs- und Leistungs-
pflichten im Katastrophenfall entsprechend fiir rituali-
sierte Ubungen aufzustellen. Hierdurch wiirde eine im-
plizite Pflicht zur Beteiligung an Ubungen geschaffen,
die im Regelfall lediglich tiber das ungeschriebene Krite-
rium der VerhiltnisméaBigkeit zu korrigieren wire. Vor
einer solchen Uberbeanspruchung des Biirgers in der
Katastropheniibung ist auch im Hinblick auf die Gefahr
einer Verharmlosung des Katastrophenschutzes durch
Uberprisenz abzusehen.

Zu § 28 — Pflichten der Inhaber von Fahrzeugen und
Geriiten

Alle bestehenden Landesgesetze sehen eine Pflicht vor,
Mobiliarwerte zur Verfiigung zu stellen. Diese wird teils
als Duldungspflicht, teils als Sachleistungspflicht aus-
formuliert. Dieser Gesetzesentwurf {ibernimmt die weni-
ger einschneidende Formulierung der Duldung, die le-
diglich die Hinnahme der Inanspruchnahme erfordert. So
wird eine klare Trennung zwischen der Pflicht, die Inan-

spruchnahme von Sachen zu dulden, und der aktiven
Pflicht zur Hilfeleistung nach § 27 geschaffen. Durch-
brochen wird dieses Prinzip nur hinsichtlich von Perso-
nen, die in einem Geschéftsbetrieb iiblicherweise In-
standsetzungen vornehmen. Ihnen wird die — aktive —
Bereitstellung erforderlicher Mittel abverlangt. Die Ver-
haltnismaBigkeit dieses intensiveren Eingriffs ergibt sich
aus der Tatsache, dass die betroffenen Personen schon
iiblicherweise derartige Mittel vorrétig haben, um ihrer
Beschéftigung nachzugehen.

Der zeitliche Rahmen der Inanspruchnahme ist identisch
mit dem fiir die Hilfeleistung gem. § 27 festgelegten
Zeitraum.

Ein Sonderproblem kann die Frage darstellen, ob neben
der benannten Pflicht eine Geldleistungspflicht in Be-
tracht kommt. Dies ist weder von der Formulierung her
gegeben noch vom Telos des Artikels umfasst. Die Dul-
dungspflicht zielt darauf ab, der zustindigen Behdrde
schnell Gegenstinde zur Verfliigung zu stellen, die an-
sonsten nur schwer erhéltlich sind. Nimmt man Katast-
rophen eines Ausmales, bei dem die Staatskasse selbst
in Zahlungsschwierigkeiten kommt, einmal aus, diirfte
dies bei Katastrophen in aller Regel nicht der Fall sein.
Zudem findet die endgiiltige Lastenverteilung in aller
Regel nach Abschluss der Katastrophe statt, sodass eine
derartige Regelung im Katastrophenfall selbst keinen
praktischen Nutzen besdfle. Es ist so nicht wiinschens-
wert, den Staat aus der Pflicht zur Beschaffung der fi-
nanziellen Mittel fiir die Gewéhrleistung seines Sicher-
heitsauftrags zu nehmen. Eine solche Regelung verspra-
che daneben kaum Entlastung fiir die Verwaltungsstruk-
tur der 6ffentlichen Hand.

Zu § 29 — Pflichten der Inhaber von Grundstiicken,
Bauwerken, Luftfahrzeugen und Schiffen

Mit der grolen Mehrheit der Landergesetze normiert §
29 Duldungspflichten von Eigentiimern und Besitzern
von Grundstiicken, Gebduden und Schiffen. Wenngleich
die Detailtiefe der Regelungen verschieden ist, sicht
dieser Gesetzesentwurf eine klarstellende Regelung vor,
die auch aufgrund der Grundrechtsrelevanz der Normen
wiinschenswert ist.

a) Umfang der Duldungspflicht

Zu den Duldungspflichten von Eigentiimern und Besit-
zern von Grundstiicken, Gebauden und Schiffen gehort
in jedem Fall das Betreten durch die Einsatzkrifte. Mit
der Formulierung der Nutzung des Eigentums soll die
Unterbringung von Geschidigten als Dritten erlaubt
werden. Der Gesetzesentwurf geht entgegen bestimmter
Landesgesetze nicht davon aus, eine Raumung von
Grundstiicken, Bauwerken und Schiffen unproblematisch
als Nutzung begreifen zu koénnen. Dies scheint schwie-
rig, gerade wenn die R&umung aus Sicherheitsgriinden
erfolgt und das gerdumte Eigentum gerade nicht beson-
ders genutzt wird.

Eine ebenfalls klarstellende Formulierung wéhlt der
Gesetzesentwurf in Bezug auf die Duldung der Beseiti-
gung oder substanziellen Verdnderung des Eigentums.
Das Anbringen von Warn- und Alarmeinrichtungen,
Brandschutzinstallationen und Hinweisschildern erfolgt
nach mehreren Landesgesetzen ausdriicklich ohne
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Entschidigung. Dieser Gesetzesentwurf erachtet die
vorrangige Nutzung von Gebéduden, die dem 6ffentlichen
Zweck dienen, fiir wiinschenswert, da derartige Gebdude
der Offentlichkeit in der Regel zuginglich sind und
Warn- und Alarmeinrichtungen daher dort die bestmdg-
liche Wirkung erzielen. Dem Eigentiimer und Besitzer
eines derartigen Gebiudes, sofern es nicht sowieso von
der Offentlichen Hand unterhalten wird, ist es eher zu-
zumuten, solche Einrichtungen zu dulden, als demjeni-
gen, der seine Immobilien nur fiir private Zwecke nutzt.
Der Gesetzesentwurf erweitert in Abs. 1 die in einigen
bestehenden Landesgesetzen vorgesehene Bereitstel-
lungspflicht von Ldschmitteln dem Sinn der Regelung
folgend auf Roh-, Hilfs- und Betriebsmittel.

b) Anwendung im Ubungsfalle

Eine Minderheit der bestechenden Landesgesetze sicht
eine Anwendung im Ubungsfalle vor. Solange die aus-
driickliche Notwendigkeit dessen aus der Praxis nicht
erwiesen ist, lehnt dieser Gesetzesentwurf aus den zu §
27 ausgefiihrten Griinden eine solche Regelung ab.

Zu § 30 — Pflichten der Eigentiimer, Besitzer und
Betreiber von Anlagen mit besonderem Gefahrenpo-
tenzial

Die Regelung besonderer Pflichten der Eigentiimer und
Betreiber von Anlagen mit besonderem Gefahrenpoten-
zial geregelt haben, dient der Umsetzung der Richtlinie
96/82/EG des Rates vom 9. Dezember 1996 zur Beherr-
schung der Gefahren bei schweren Unfallen mit geféhrli-
chen Stoffen (Seveso II-Richtlinie). Es erscheint sinn-
voll, sich bei der Umsetzung eng an die Vorgaben der
Richtlinie zu halten, da nur so die grotmdgliche Ein-
heitlichkeit auch tiber die Grenzen Deutschlands hinaus
gewihrleistet werden kann. Insbesondere erscheint eine
denkbare Verlagerung dieses detailreichen Regelungsbe-
reichs auf die Rechtsverordnungsebene unter diesen
Gesichtspunkten nicht wiinschenswert. Dennoch soll
berticksichtigt werden, dass in der Systematik des vorlie-
genden Gesetzes sdmtliche Kostenfragen in einem ge-
sonderten Abschnitt geregelt werden. Daher wurde die
urspriingliche landesgesetzliche Regelung in zwei Teile
geteilt und die Kostenfrage gesondert an den Schluss des
Gesetzes gestellt.

Der Entwurf erlegt besondere Pflichten sowohl Eigentii-
mern als auch Besitzern und Betreibern der betreffenden
Betriebe auf. Entsprechend der allgemeinen Gefahren-
verhiitungs- und Meldepflichten kann sich die charakte-
ristische Gefahr sowohl auf Menschen, wie auch auf
Tiere, erhebliche Sachwerte oder die Umwelt beziehen.

Zu § 31 — Raumung, Absperrung und Sicherung des
Katastrophengebietes

Die Erklarung eines von einer Katastrophe betroffenen
oder bedrohten Gebietes zum Sperrgebiet ermoglicht den
Ausschluss der Zivilbevolkerung aus diesem Gebiet zum
Zweck der Katastrophenbekédmpfung. § 31 erlaubt es der
Katastrophenschutzbehdrde, sowohl die Stdérung des
Katastropheneinsatzes durch Schaulustige zu verhindern
als auch die Evakuierung des Katastrophengebiets zu
erreichen. Rdumung, Absperrung und Sicherung des
Katastrophengebietes durch die Katastrophenbehdrde

bediirfen einer klaren gesetzlichen Eingriffserméchti-
gung, da solche Mafinahmen die Grundrechte (insbeson-
dere die Versammlungsfreiheit und die Allgemeine
Handlungsfreiheit) der von der Anordnung solcher Rege-
lungen Betroffenen in starkem Maf3e beschrinken. Eine
in manchen Landergesetzen normierte allgemeine Folge-
leistungspflicht mit unklaren Konturen erscheint jedoch
in diesem Zusammenhang, zumal bei anderweitiger
Normierung sowohl der notwendigen Befugnisnormen
zugunsten der Behorden, als auch der prozessualen Vor-
schriften zur Authebung der aufschiebenden Wirkung
von behdrdlichen Anordnungen im Katastrophenfall, an
dieser Stelle nicht erforderlich.

Zu § 32 — Gesundheitswesen

Dieser Bereich ist im geltenden Lénderrecht sehr unein-
heitlich normiert. Doch zumindest die Art der Verpflich-
tungen fiir im Gesundheitswesen tdtige Personen kann
bundeseinheitlich geregelt werden. Im Wesentlichen
scheint es wichtig, die Erstellung von Notfallpldnen und
die Durchfiihrung von Ubungen durch die Krankenhiu-
ser und die Einbeziehung der niedergelassenen Arzte,
Psychotherapeuten, Zahnirzte, Tierdrzte, Apotheker und
Angehorige sonstiger Gesundheitsberufe in den Katast-
rophenschutz durch die Gewihrleistung einer angemes-
senen Ausbildung zu gewihrleisten. Es soll aulerdem
eine Gesetzesgrundlage zur Ubermittlung und Verarbei-
tung relevanter Daten geschaffen werden. Im Ubrigen
kommt eine Rechtsverordnung zur detailgenaueren Re-
gelung in Betracht.

Zu § 33 — Wegfall der aufschiebenden Wirkung von
Rechtsbehelfen

Die Vorschrift dient der ziigigen Umsetzung der im
Katastrophenschutz erforderlichen Mafinahmen.

6. Teil: Entschidigung und Kosten

Zu § 34 — Entschiidigung

Vorbemerkung

Katastrophen sind Ereignisse, die die Allgemeinheit als
solche treffen. Ihre Bewiéltigung bedarf einer gesamtge-
sellschaftlichen Anstrengung. Im Rahmen der Bewilti-
gung ist es nicht uniiblich, Einzelne bzw. deren Eigen-
tum mit einzubeziehen, was fiir den Einzelnen zu Eigen-
tums-, und Vermdgensverlusten filhren kann. Daher steht
die Frage nach Entschddigung im Spannungsfeld zwi-
schen Inhalts- und Schrankenbestimmungen des Eigen-
tums, der Gemeinwohlverpflichtung auf der einen und
dem Eigentumsrecht aus Art. 14 GG und dem personli-
chen Schicksal des Einzelnen auf der anderen Seite. Es
bedarf eines Ausgleichs zwischen diesen Positionen.
Eine Gewidhrung von Schadensersatz ist nicht geboten.
Handelt es sich ndmlich um eine rechtméfige Mafnah-
me, die sich innerhalb der Inhalts- und Schrankenbe-
stimmung bewegt, dann ist sie entschiddigungslos hinzu-
nehmen. Eine Ausnahme gebietet das Prinzip der Ver-
haltnismaBigkeit, wenn die Maflnahme sich faktisch wie
eine Enteignung auswirkt. Aber auch bei einer rechts-
widrigen MaBinahme, muss beriicksichtigt werden, dass
auch wenn sie den Einzelnen in seinen Rechten verletzt,
sie zur allgemeinen Gefahrenabwehr erfolgt und sie ihm
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somit mittelbar zugute kommt, so dass auch hier ein
Schadensersatz nicht geboten erscheint. Generell kann
hier auf die Entschddigungsregelungen der Polizeigeset-
ze der Lander zuriickgegriffen werden, da sich die Inte-
ressenlagen dhneln.

Die Entschiddigung von Helfern sowie von freiwilligen
Helfern ist im Abschnitt iiber Helfer geregelt.

Anmerkung

Absatz 1 betrifft eine Entschiddigung bei rechtswidrigen
Malinahmen.

Absatz 2 betrifft demgegeniiber rechtmifige Mafinah-
men. Hier ist der Kreis der Anspruchsberechtigten — im
Vergleich zu Absatz 1 — eingeschrinkt. Verhaltens- und
Zustandsstorer gehdren nicht zu den Anspruchsberech-
tigten. Ein weitere Einschrinkung erfolgt dariiber, dass
nicht jeder Schaden eines Nichtverantwortlichen bzw.
Unbeteiligten entschidigt wird, sondern nur wenn unbil-
lige Harten beim Geschédigten eintreten wiirden. Hierbei
ist eine Gesamtbewertung der personlichen und wirt-
schaftlichen Verhéltnisse vorzunehmen. Die Verantwort-
lichkeit bestimmt sich nach den in Schrifttum und Recht-
sprechung vorherrschenden allgemeinen Lehren tiber die
Verantwortlichkeit.

Zu § 35 — Art, Inhalt und Umfang der Entschidigung
Eine Entschiadigung erfolgt nur bei Schiden an materiel-
len Giitern. Eine Ausnahme bilden die in Abs. 1 S. 2
genannten immateriellen Giiter. Zur Abwendung von
unbilligen Hérten ist auch eine Entschidigung von aus-
gebliebenen Gewinnen moglich. Der zu entschiadigende
Gewinn muss konkret dargelegt werden konnen. Die
Einschitzung, ob ein Fall von unbilliger Harte vorliegt,
ist im Einzelfall unter Einbeziehung der Gesamtumstén-
de vorzunehmen. Dies kann insbesondere dann ange-
nommen werden, wenn ohne Entschiddigung die wirt-
schaftliche Existenz stark geféhrdet ist. Stand der Getote-
te in einem Rechtsverhiltnis auf Grund dessen er einem
Dritten zum Unterhalt verpflichtet war, so ist ihm nach
den Vorschriften des § 844 Abs. 2 Biirgerliches Gesetz-
buch eine Geldrente zu gewidhren. Dieser Verweis auf §
844 Abs. 2 umfasst auch den Verweis auf § 843 Abs. 2
— 4. Der § 844 Abs. 2 Biirgerliches Gesetzbuch findet
nur entsprechend Anwendung, da es sich bei den hier
geregelten MaBnahmen in der Regel um rechtméfige
handelt und nicht um unerlaubte Handlungen.

Diente die Maflnahme dem Schutz der in § 35 Abs. 2
genannten Objekte, dann wird dem Geschédigten keine
Entschidigung gewihrt. Es geniigt, wenn die Malnahme
den Zweck hatte, den Geschidigten respektive die ande-
ren genannten Objekte unmittelbar zu schiitzen und sie
verhiltnisméBig war. Dies gilt auch, wenn der Schaden
nicht abgewendet werden konnte. Die zu Haushalt des
Geschéadigten gehorenden Personen umfassen alle Perso-
nen, die ihren gewdhnlichen Aufenthalt im Hausstand
des Geschadigten haben und daher in einem besonderen
Verhiltnis zu Letzterem stehen. Betriebsangehorige sind
alle Personen, die in einem festen Arbeitsverhéltnis ste-
hen. Das Vermdgen umfasst alle wirtschaftlichen Giiter
des Geschéadigten.

Erlangt der Geschédigte unmittelbar aufgrund des Ein-
tritts der Katastrophe einen Schadensersatzanspruch

gegen einen Dritten (z.B. Versicherer), wird ihm eine
Entschiadigung nur gewdhrt, wenn er den Schadenser-
satzanspruch an den Entschddigungsverpflichteten ab-
tritt. Dabei bleiben jedoch Anspriiche unberiicksichtigt,
die der Geschidigte aus eigenen Mitteln erlangt hat und
die nicht den Zweck haben, die Ersatzlast des Schédi-
genden zu tragen.

Alternativ hitte auch eine Anrechnung dieses Anspruchs
bei Bemessung der Entschddigung beriicksichtigt werden
konnen. Hier wird sich — biirgerfreundlich — fiir den Staat
als Tréager des Insolvenzrisikos entschieden.

Zu § 36 — Kostentragung durch das Land
Vorbemerkung

Eine Katastrophe iiberfordert per definitionem die zu-
stindigen Stellen. Das impliziert, dass die bei der Be-
kdmpfung, aber auch Vor- und Nachsorge, entstehenden
Kosten erheblich sind. Darum ist eine Regelung vonno-
ten, welche die Kosten sinnvoll auf die Kostentrager
verteilt. AuBlerdem muss dafiir gesorgt werden, dass ein
Auffangnetz existiert, sollten einzelne Kostentrdger zah-
lungsunfdhig werden. Ferner gilt es, die Kosten fiir Ka-
tastrophenvermeidung unter den Trégern aufzuteilen und
die im Katastrophenschutz Mitwirkenden (vor allem die
privaten Hilfsorganisationen sowie Individuen) finanziell
zu unterstiitzen.

Zusétzlich ist es ein Anliegen, unndtige Kosten zu ver-
meiden. Doppelte Strukturen sind auf der biirokratischen
Ebene zu vermeiden, ohne damit eine ,,Uberschlankung*
des Katastrophenschutzes zu verursachen. Die Hohe der
Kosten ergibt sich aus den konkret zu unternehmenden
MaBnahmen, die im Teil ,,Organisation und Aufgaben
des Katastrophenschutzes® dieses Gesetzes geregelt sind.
Folglich sollte dort auf einen mdglichst effizienten Ein-
satz von Ressourcen geachtet werden. Diese hiesigen
Kostenparagraphen konnen daher lediglich eine sinnvol-
le und realistische Verteilung der Kostentragung anstre-
ben, nicht aber die Hohe der Kosten mafigeblich mit-
bestimmen.

Einen Beitrag zur Reduzierung der Kosten kann dieser
Gesetzesteil dagegen durch die Mdglichkeit der Einbe-
ziechung von Privaten und so genannter Public Private
Partnerships leisten. Diese, so die Annahme, setzen ihre
Ressourcen in der Regel effizienter ein und kénnen den
staatlichen Einsatzstellen demnach Dienstleistungen zur
Verfiigung stellen, die im Vergleich zu staatlichen Mal3-
nahmen kostengiinstiger sind. Auf eine unbedingte Bin-
dung dieser Privaten ist ob der Wichtigkeit der Einsatz-
fahigkeit im Katastrophenfall bei der Vertragsanferti-
gung zwischen Privaten und Behdrden zu achten. Dar-
iiber hinaus darf zugunsten privater Dienstleistungserb-
ringer die Ausstattung staatlicher Stellen nicht iberma-
Big reduziert werden, um verldsslichen Schutz auch bei —
hypothetischem — Ausfall der Privaten zu gewéhrleisten.

Anmerkung

Das Land verfiigt iiber umfangreichere finanzielle Res-
sourcen als die kleineren Organisationseinheiten, die
Gemeinden. Daher regelt dieser Paragraph, dass das
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Land den Grofiteil der Kosten filir Katastrophenschutz (-
vorsorge, -bekdmpfung, -nachsorge) tragt.

Das Land trigt die Kosten fiir Maflnahmen die im Teil
,,Organisation und Aufgaben des Katastrophenschutzes®
festgelegt werden. Hier wird auf die in den einschldgigen
Paragraphen aufgelisteten MaBinahmen verwiesen. Im
Ubrigen sind alle MaBnahmen an einer Stelle des Geset-
zes gebiindelt und werden nicht verstreut genannt, wie
das in manchen Landesgesetzen der Fall ist.

Die Zuschiisse an die Gemeinden (Landkreise und kreis-
freien Stéddte) streben an, die die Zahlungsfahigkeit der
kleineren Einheiten ibersteigenden Kosten zu teilen.
Hier kann im Ubrigen auch der in § 40 behandelte Ka-
tastrophenschutzfonds zur Anwendung kommen.

Das Land unterstiitzt die freiwillig im Katastrophen-
schutz mitwirkenden Privaten. Ein Anspruch auf Vollfi-
nanzierung besteht nicht. Mitwirkende Private handeln
aus zivilgesellschaftlichem Engagement, unter Einsatz
von Ehrenamtlichen. Dieser Charakter soll beibehalten
werden und ist bei Zuschiissen zu beriicksichtigen.
Nichtsdestotrotz kann das Land — soweit in seinem Inte-
resse — die Einsatzfahigkeit dieser Mitwirkenden férdern.
Helfer, die Aufwendungen haben, werden im Teil iiber
alle die Helfer betreffenden Fragen geregelt.

Das Land, das den Katastropheneinsatz anordnet, tragt
die Kosten dafiir, also auch die Kosten der im Katastro-
phenschutz Mitwirkenden aus anderen Landern.

Zu § 37 — Kostentragung durch die Landkreise und
kreisfreien Stidte

Die Gemeinden tragen die Kosten der unmittelbaren
Katastrophenbekdmpfung. Dabei werden sie aber nach §
37 Abs. 2 vom Land unterstiitzt.

Nr. 1 regelt die Kostentragung von zu erbringenden
Entschidigungen nach § 34.

Nr. 2 regelt die Vergiitung von Public Private Partners-
hips und durch Vertrdge verpflichtete Private. Diese
Privaten sind von den in Nr. 3 aufgezédhlten privaten
Hilfsorganisationen (,,im Katastrophenschutz Mitwir-
kende™) abzugrenzen. Letztere engagieren sich prinzi-
piell unentgeltlich, sind gemeinniitzige Vereine. Erstere
handeln aus wirtschaftlicher Zwecksetzung.

Die im Katastrophenschutz Mitwirkenden erhalten im
Katastrophenfall konkret entstandene Kosten nur, wenn
sie hierbei im Rahmen der Aufforderung seitens der
Katastrophenschutzbehdrde handeln.

Nr. 4 regelt die Kostentragung im Falle eines Eingreifens
anderer Lander oder des Bundes.

Zu § 38 — Kostentragung durch die im Katastrophen-
schutz Mitwirkenden

Tragendes Prinzip der Finanzierung der privaten Hilfsor-
ganisationen ist die grundsdtzliche Selbstfinanzierung.
Die privaten Hilfsorganisationen tragen sowohl die ihnen
im Katastrophenfall entstehenden Kosten als auch jene
Kosten, die durch Bereithaltung stindig anfallen. Sie
werden hierbei jedoch nach § 36 Abs. 3 und § 37 Nr. 3
vom Land unterstiitzt. Die Entschddigung von mitwir-
kenden Einzelpersonen ist in den §§ 21 — 23 geregelt.
Die Betreiber von Anlagen tragen die Kosten der von
ihnen nach § 30 vorzunehmenden Maflnahmen.

Zu § 39 — Aufwendungsersatz fiir Katastrophenein-
sitze

Die nach §§ 36 — 38 zur Kostentragung verpflichteten
haben nach § 39 einen Anspruch auf Ersatz der Kosten.
Es handelt sich hierbei um einen Aufwendungsersatz, so
dass nur die Erstattung von — in Abgrenzung zum Scha-
densersatz — freiwillig aufgewendeten Kosten verlangt
werden kann.

Abs. 1 nennt die Anspruchsschuldner. Wie in § 34 Abs.
2 werden hier die in Rechtsprechung und Schrifttum
vorherrschenden Ansichten zur Verantwortlichkeit zu
Grunde gelegt. Verursacher ist demnach derjenige, der
als letzter die Handlung vornimmt oder unterlésst, die
die Schwelle zur Gefahr liberschreitet. Auch ist nach Nr.
2 derjenige Verantwortlicher, der die tatsdchliche Gewalt
ausiibt oder Eigentiimer ist. Auch hierbei handelt es sich
um einen in der Rechtssprechung und im Schrifttum
anerkannten Verantwortlichen, wie er in fast allen Poli-
zei- und Gefahrenabwehrgesetzen zu finden ist.

Koénnen einzelne Verursacher nicht zahlen, greift Absatz
3, der Nichtzahlung ermdéglicht. Die Regelung iiber die
Entscheidungshoheit durch die zustindige Katastro-
phenschutzbehdrde verspricht eine kurze Entscheidungs-
kette im Ernstfall und aulerdem die Entscheidungskom-
petenz bei den direkt Involvierten, damit Effizienz. Der
Rechtsschutz der Betroffenen, nicht willkiirlich zu Zah-
lungen verpflichtet zu werden, wird dabei durch andere
Gesetze garantiert.

Zu § 40 — Katastrophenschutzfonds

Absatz 1: Der Fonds wird vom Ministerium, das fiir
Katastrophenschutz zusténdig ist, eingerichtet und unter-
halten. Die Verwaltung bedeutet, dass das Ministerium,
das gleichzeitig die obere Katastrophenschutzbehdrde
stellt, auch iiber die Verwendung der Geldmittel verfiigt.
Dies scheint vor dem Hintergrund einer Verteilung der
Mittel auf einzelne Gemeinden bzw. untere Katastro-
phenschutzbehérden zweckdienlich.

Abs. 2: Die Einrichtung eines Fonds dient der Vermei-
dung der Zahlungsunfzhigkeit einzelner Kostentrdger im
Katastrophenfall sowie der finanziellen Unterstiitzung
der Gemeinden bei der Katastrophenvorsorge und -
bekdampfung. Er wird einer Feuerschutzsteuer oder einfa-
chen Zuschiissen des Landes, wie sie in verschiedenen
bestehenden Landergesetzen zu finden sind, vorgezogen.
Gegeniiber einer Feuerschutzsteuer hat der Fonds den
Vorteil, dass erstens die Bezeichnung besser zutrifft,
denn er wird nicht nur zur Bekdmpfung von Feuerschi-
den verwendet. Zweitens ist der biirokratische Aufwand
geringer, von einer geringeren Anzahl von Zahlungsver-
pflichteten (Gemeinden statt einzelner Biirger) die Ab-
gabe zu erheben. Drittens kann so vorgesehen werden,
dass besonders katastrophenanfillige Gebiete hohere
Beitrige leisten als andere, weil sie mit hoherer Wahr-
scheinlichkeit von den aus dem Fonds bezahlten Leis-
tungen profitieren werden.

Gegeniiber Zuschiissen des Landes hat der Fonds erstens
den Vorteil, dass erstens ein Vermdgen angesammelt
wird, das ausschlieBlich fiir die Aufgabe des Katastro-
phenschutzes verwendet wird, wéihrend Zuschiisse des
Landes moglicherweise aus Budgets bezahlt werden, die
auch fir andere Aufgaben bereitstehen. Bei diesen
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Budgets besteht die Gefahr, dass durch dringende an-
derweitige Ausgaben kein Geld fiir den Katastrophen-
schutz iibrig bleibt. Zweitens kann hier vermittels néhe-
rer Regelung genau festgesetzt werden, wie viel Geld
dem Katastrophenschutz zur Verfiigung stehen sollte.
Die Beschiftigung mit der Festlegung der Hohe ist zu-
sitzlich eine niitzliche Ubung fiir das Land, zu iiberle-
gen, welche Katastrophenrisiken beriicksichtigt werden
miussen.

Absatz 3: Die Festlegung der Hohe wird hier umgangen
mit den Worten ,,nach Maflgabe ndherer Regelungen®,
um Léndern die Moglichkeit zu geben unterschiedliche
Summen festzulegen. Moglich wire eine prozentuale
Regelung. Dazu wire allerdings hier nicht gegebene
Kenntnis der Kosten flir Katastrophenschutz als Anteil
am Landeshaushalt vonndten. In einem ausfiihrlichen
Gesetzesentwurf sollte als Anlage ein Vorschlag fiir
diese ndheren Regelungen beigefiigt werden.

7. Teil: Schlussvorschriften

Zu § 41 — Einschrinkung von Grundrechten

Das Gros katastrophenschutzrechtlicher Mafinahmen ist
in hohem Malie grundrechtlich relevant, so dass die
einschrinkenden Katastrophenschutzgesetze das Zitier-
gebot des Art. 19 Abs. 1 Satz 2 GG zu wahren angehal-
ten sind. An bestehenden Liandergesetzen wird bemén-
gelt, dass die zitierten Grundrechte nicht regelmaflig der
Bandbreite der tatsdchlich eingeschrinkten Grundrechte
entsprechen. Um an dieser Stelle ordnungsgemaf vorzu-
gehen — ein rechtsstaatliches Gebot — werden in diesem
Gesetz alle potentiell angetasteten und vom Bundesver-
fassungsgericht fiir zitierbediirftig befundenen Grund-
rechte aufgefiihrt.

D. Losung

Schaffung eines Mustergesetzes fiir den
Katastrophenschutz in der Form eines einheitlichen
Vorschlags fiir die Katastrophenschutzgesetze der
Léander. Das Zivilschutzgesetz vom 25. Marz 1997 soll
dabei unberiihrt bleiben.

E. Alternativen
Gegebenenfalls eine Anderung des Grundgesetzes und
eine neue Aufteilung der Kompetenzen zwischen Bund
und Léndern. Eine bessere Koordination zwischen Bund
und Léndern kann dadurch jedoch nicht unbedingt
geleistet werden.
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Grundrechte im Katastrophenschutz

von Klaas Hendrik Eller, LL.M., Ko6ln/Paris

Grundrechte im Kontext von Katastrophen zu
beleuchten, erdffnet ein Spannungsverhdltnis: wdhrend
Grundrechte als iiber langen Zeitraum historisch
gewachsene, gesellschaftliche Wertentscheidungen und
Pfeiler moderner Staatstheorie das Bestindige im Recht
ausmachen, sind Katastrophen aufriittelnde, aufser-
gewohnliche und punktuelle Ereignisse mit gravierenden
Schadensfolgen fiir Mensch und Natur.

Katastrophenfille sind bekanntlich — und notwendiger-
weise! — die Stunde der Exekutive; einer Staatsgewallt,
die nach Art. 1 Abs. 3 GG an die Grundrechte als
unmittelbar ~ geltendes Recht gebunden ist. Die
Diskussion um den rechtspolitisch brisanten Befehl zum
Abschuss von als Waffe missbrauchten Passagier-
flugzeugen hat erst kiirzlich eine Frage ins mediale
Rampenlicht geriickt, deren Antwort auf dem Feld
grundrechtlicher Implikationen im Katastrophenschutz
zu suchen ist'. Wie katastrophenfest sind Grundrechte,
was darf, was muss der Staat zur Vorbeugung, Abwehr
und Nachsorge von Katastrophen tun?

Einleitung

Der fiir den Katastrophenschutz einschligige,
grundrechtliche Normbestand ist nur vermeintlich karg:
Im Rahmen der ohnehin nicht zusammenhingend
geregelten’,  verfassungsrechtlichen ~Vorgaben zum
Katastrophenschutz fallen aus dem Bereich der
Grundrechte auf den ersten Blick nur wenige ins Auge.
Ein ausdriicklicher Gefahrenvorbehalt findet sich in den
Schranken der Art. 11 Abs. 2 und Art. 13 Abs. 7 GG fiir
Naturkatastrophen, Seuchen und besonders schwere
Ungliicksfélle. Daneben aber stehen die aus den
Grundrechten lediglich ableitbaren, katastrophenschutz-
rechtlichen Vorgaben, deren Gehalt es zu bestimmen gilt
und aus denen sich Leitlinien des Katastrophenschutzes
ergeben. Die Systematik der grundrechtlichen
Bezugnahme auf Katastrophenfille entspricht dabei der
im Grundgesetz vorgenommenen Unterscheidung von
Zivilschutz im Verteidigungsfall und Katastrophenschutz
zu Friedenszeiten”.

Um das weite Feld grundrechtlich relevanter
Problemkreise im Kontext des Katastrophenschutzes
schematisch zu durchleuchten, bietet sich eine
Betrachtung nach Grundrechtsfunktionen an. Es soll
zundchst querschnittsartig aufgezeigt werden, wie die
Grundrechte zur Vorsorge bzw. im konkreten Katas-
trophenfall die Staatsgewalt binden und staatliches

! Zur Diskussion um das Luftsicherheitsgesetz vgl. Ekardt, in: Kloepfer
(Hrsg.), Katastrophenrecht, S. 66 mit umfangreichen Literaturnachwei-
sen.

? Vgl. zur Terminologie des Grundgesetzes Kloepfer, VerwArch 2007,
163 (168) sowie Wien, Katastrophenschutz und Katastrophenhilfe im
Lichte des Grundgesetzes, S. 8ff.

3 Vgl. dazu Kloepfer, VerwArch 2007, 163 (168£.).

Handeln in verschiedenen Katastrophenstadien begren-
zen.

In einem zweiten Schritt soll nach dem Bestehen und
dem Umfang einer grundrechtlich gebotenen Schutz-
pflicht des Staates flir den Biirger im Katastrophenkon-
text — also von der Pravention iiber die Abwehr bis hin
zur Katastrophenhilfe — gefragt und dort nach even-
tuellen Besonderheiten spezifischer Katastrophentypen
geforscht werden.

Ein dritter Abschnitt ist grundrechtlichen Fragen die
Arbeit und den rechtlichen Status von Hilfsorga-
nisationen betreffend gewidmet.

Die bereits das materielle Katastrophenschutzrecht
betreffende Frage, ob die derzeitigen Regelungen der
Schutzpflicht gerecht werden, ist andernorts thematisiert
worden® und soll hier zuriickstehen. Auch soll der
Gegenstand der Untersuchung auf die Grundrechte des
Grundgesetzes beschrinkt bleiben; die vdlkerrechtlich
verbrieften, internationalen Grundrechte der EMRK und
der Grundrechtecharta der Europdischen Union werden
ausgeklammert. Ebenso nicht betrachtet werden die —
dogmatisch anders gestalteten und in der rechtlichen
Griffigkeit hinter den Grundrechten zuriickstehenden’ —
Staatszielbestimmungen, insbesondere das Sozialstaats-
und das Rechtsstaatsprinzip®.

A. Grundrechtsrelevante Fragen nach Grundrechts-
funktionen

1. Grundrechtsfunktionen nach Jellinek

Die auf Jellinek” zuriickgehende, dreigliederige Auf-
facherung der Grundrechtsfunktionen — status negativus,
positivus und activus — beschreibt die Beziehung des
Einzelnen im Verhiltnis zum Staat. Die im Katastro-
phenkontext relevanten Funktionen der Grundrechte sind
dabei dem status negativus und status positivus zuzu-
ordnen.

1I. Status negativus

Der als Abwehrrechte formulierte Grofteil der
Grundrechte rdumt dem Einzelnen Freiheit vom Staat
ein. Freiheitsrechte und Eigentum sollen unabhingig von
staatlicher ~Einmischung und Beschrinkung zur
Disposition des Einzelnen stehen®.

Zentrale, hier aufzuwerfende Fragen sind grundrechtlich
im Bereich des status negativus zu verorten’: wie

* Vgl. zusammenfassend Wien (Fn. 2), S. 122.

’ Degenhart, Staatsrecht, 23. Aufl., Rn. 566.

¢ Vgl. zu deren Implikationen Stober/Eisenmenger, NVwZ 2005, 121
(124), Kloepfer, VerwArch 2007, 163 (176f.) sowie Stober, in:
Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht. Grundlagen und Perspektiven, S.
41f.

7 Jellinek, System der subjektiven 6ffentlichen Rechte, S. 94ff.

8 Pieroth/Schlink, Grundrechte, 24. Aufl., Rn. 58.

’ Einige der folgenden Fragen sind zitiert in Anlehnung an Ekardt,
Katastrophenvermeidung und Katastrophenvorsorge: Moglichkeiten,
Grenzen und Vorgaben, in: Kloepfer (Fn. 1), S. 59.
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einschneidend diirfen MaBinahmen des Klimaschutzes
gestaltet sein? Wie weit darf das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung zur Terrorismus-
abwehr eingeschrankt werden? Ist die Inanspruchnahme
eines Grundstiicks fiir Zwecke des Hochwasserschutzes
Enteignung oder Inhaltsbestimmung? Den Fragen ist
gemein, dass sie den Grad des biirgerlichen
Freiheitsopfers'® im Katastrophenkontext zu bestimmen
versuchen.

Dieses Opfer ist vielgestaltig und im Kern
unumginglich: eine effektive Katastrophenvorsorge setzt
— dies gilt fiir alle Katastrophenarten nach der géngigen
Typisierung'' — staatliches Titigwerden im Schutz-
bereich der Abwehrgrundrechte voraus. Biirger sind so
nicht nur durch die Katastrophe selbst, sondern auch
durch deren staatliche Bewiltigung, von der Pravention
bis zur Nachsorge, betroffen. Die Grundrechte als
negative ~ Kompetenznormen'>  stellen in ihrer
abwehrrechtlichen  Funktion die fiir staatliches
Katastrophenmanagement wichtigste Grenze dar. Ihr
gegeniiber steht regelméfig das Schutzbediirfnis der
Allgemeinheit bzw. der gefdhrdeten Biirger, sowie
weitere ideelle (etwa: Naturschutz) und personen- oder
allgemeinheitsbezogene, materielle Werte (Privatgrund-
stick bei Flutkatastrophe, Kulturgiiterschutz bei
Erdbeben 0.4.).

Das Feld der Eingriffsmalnahmen, die hier zu
diskutieren sind, ist weit. Die Darstellung soll sich auf
die gesetzestechnisch benannten, qualifizierten Vorbe-
halte konzentrieren. Exemplarisch werden daneben
Eingriffe in die Berufsfreiheit im Katastrophenkontext
betrachtet'?.

1 Schranke des Art. 11 Abs. 2 GG

Das Grundrecht der Freiziigigkeit, Art. 11 Abs. 1 GG, ist
durch den Notstandsvorbehalt fiir den inneren
Staatsnotstand sowie durch den Katastrophenvorbehalt
auch fiir Seuchen, Naturkatastrophen und besonders
schwere Ungliicksfille einschrankbar. Bemerkenswert
ist, dass die beiden letztgenannten Vorbehalte vom
Bundesgesetzgeber nicht in Anspruch genommen
werden, sondern die Einschrinkung der Freiziigigkeit im
Katastrophenkontext auf den Verteidigungsfall, Art. 17 a
Abs. 2 GG, beschrinkt bleibt'*. Die nach der
norddeutschen  Flutkatastrophe  von 1962  ins
Grundgesetz aufgenommene Schranke bleibt auf bundes-
gesetzlicher Ebene bislang ohne Anwendungsbereich.
Dies bedeutet freilich nicht, dass sie sich rechtspolitisch
oder grundrechtsdogmatisch nicht bewédhrt hat,
schlieBlich ist unter beiderlei Gesichtspunkten zu
begriilen, dass nicht jeder Vorbehalt einfachgesetzlich
genutzt wird.

' Auf die terroristische Bedrohung bezogen ein ,,Biirgeropfer for-
dernd Depenheuer, Selbstbehauptung des Rechtsstaats, S. 75ff.

"' vgl. Kloepfer, VerwArch 2007, 163 (170).

? Pieroth/Schlink, Grundrechte, Rn. 73.

" Vgl. fiir zahlreiche weitere Beispiele Stober/Eisenmenger, NVwZ
2005, 121 (128f).

14 Kunig, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetz, 5. Aufl., Art. 11 Rn 23f.

Von der nach ganz iiberwiegender Ansicht'> méglichen
Einschrinkung des Art. 11 Abs. 2 GG durch Landesge-
setz macht etwa Art. 18 BayKatSG Gebrauch.

2. Schranke des Art. 13 Abs. 7 GG

Die in Art. 13 Abs. 1 GG garantierte Unverletzlichkeit
der Wohnung wird in Abs. 7 ,,zur Verhiitung dringender
Gefahren fiir die o6ffentliche Sicherheit und Ordnung*
eingeschrinkt. Die folgenden Regelbeispiele sind in ihrer
Schutzrichtung zusammenhangslos. In den Katas-
trophenkontext passt allein die ,,Bekdmpfung von
Seuchengefahren. Zwar diirften iiber die Regelbeispiels-
technik auch in Zeiten drohender Natur-, Technik- und
Terrorkatastrophen Einschrankungen moglich sein, doch
wirken die genannten Beispiele redaktionell aus heutiger
Sicht willkiirlich, da in hohem MaBe zeitgebunden'.
Heute relevante Fragen der Terrorismusbekdmpfung
etwa fehlen. Es wire im Sinne der Klarheit des Abs. 7,
die Regelbeispiele entweder zu streichen oder zu
erginzen. Den Seuchenvorbehalt nutzt § 73 III, III a
TierSG.

3. Einschrinkung der Berufsfreiheit durch Dienst- und
Werkleistungspflichten im Katastrophenfall

Die in Art. 12 Abs. 1 GG garantierte Berufsfreiheit wird
tangiert, wenn Einzelpersonen oder Unternehmen
Dienst- und Werkleistungspflichten im Katastrophenfall
auferlegt werden konnen.

In den Katastrophenschutzgesetzen der Lander wird die
Moglichkeit genannt, Zivilpersonen zu einem Hilfsdienst
im Katastrophenschutz zu verpflichten. Dieser kann sich
iiber mehrere Tage erstrecken'’. Den Betroffenen steht
ein Recht zur Ablehnung nur dann zu, wenn sie sich
selbst erheblich gefdhrden oder anderweitige Pflichten
verletzen wiirden'®. Die Regelung dient dem besonderen
Bedarf an zivilen Helfern im Katastrophenfall und tragt
wohl der Erkenntnis Rechnung, dass lokale Helfer bei
Grofischadensereignissen von gro3em Nutzen sind.

Eine solche Indienstnahme konnte bei verfassungs-
rechtlicher Qualifikation gegen das Verbot der
Zwangsarbeit nach Art. 12 Abs. 2 GG verstoen. Jedoch
ist sie ihrer Art und Dauer nach mit Feuerwehr- und
Deichschutzpflichten gleichzusetzen, die vom BVerfG
als herkdmmliche, allgemeine, fiir alle gleiche
Dienstleistungspflichten im Sinne des Art. 12 Abs.2
anerkannt sind'’. Werden daher die Auswahlkriterien
(Alter, korperliche Tauglichkeit), Ablehnungsgriinde und
zeitlichen Begrenzungen respektiert, liegt eine zuldssige
Einschriankung des Art. 12 Abs. 2 GG vor.

'S BayVerfGH, Entsch. v. 2.8.1990 — V£.3-VII-89, Vf4-VII-89, Vf.5-
VII-89 — NVwZ 1991, 664 (666); OVG Bremen, Urt. v. 24.3.1998 — 1
BA 27/97 — NVwZ 1999, 314 (316); Kunig, in: von Miinch/Kunig,
Grundgesetz, Art. 11 Rn 21.

'® Kunig, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetz, Art. 13 Rn 64.

"7 Hessen und Saarland haben zeitliche Beschrinkungen festgelegt, sie
betragen drei Tage nach § 15 Satz 1 HKatSG (Hessen) und finf Tage
nach § 13 LKatSG (Saarland).

" Vgl ua. § 28 Il NKatSG (Niedersachsen) und § 25 II LKatSG
(Baden-Wiirttemberg) sowie Wien, Katastrophenschutz, S. 91 mit einer
umfangreicheren Betrachtung der Einzelgesetze.

" Fiir die Feuerwehrpflicht BVerfG, Beschl. v. 17.10.1961 — 1 BvL
5/61 — BVerfGE 13, 167 (170); fiir die Deichschutzpflicht BVerfG,
Beschl. v. 29.11.1967 — 1 BvR 175/66 — BVerfGE 22, 380 (383).
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Spezifischere Pflichten® bestehen fir Post- und
Telekommunikationsdienstleister, denen eine vorrangige
Behandlung bestimmter Auftrige abverlangt werden
kann®' und die zur Vorsorge fiir den Katastrophenfall
verpflichtet werden konnen’. Diese Regelungen sind
zumindest auf die Branche bezogen als allgemeine, fiir
alle gleiche Dienstleistungspflichten zu verstehen und
vor dem Hintergrund der noch nicht lange zuriick-
liegenden Privatisierung des Sektors auch materiell
,.herkommlich®.

4. Entschddigungsanspriiche nach Art. 14 Abs. 3 Satz 2
GG

Fiir den Katastrophenfall enthalten zahlreiche Fachgeset-
ze eine Erméchtigung, von Biirgern nicht nur die be-
schriebenen Dienst- und Werkleistungen, sondern auch
Sachleistungen zu verlangen®. Dies greift, wie etwa
auch die Beschlagnahmung von Tieren zum Seuchen-
schutz*’, in die alle vermdgenswerten Rechtspositionen
schiitzende Eigentumsfreiheit” ein und verpflichtet da-
mit zur Kompensation nach Art. 14 Abs. 3 Satz 2 GG*°.
Teils ist daneben ein ausdriicklicher Aufwendungser-
satzanspruch festgeschrieben?’.

5. Zwischenfazit

Katastrophenfille lassen kategorische Festlegungen der
Grundrechtsgewihr im Vorfeld ihres Eintritts schwer zu.
Als neuralgischer Punkt der Grundrechtseingriffe
prasentiert sich deshalb regelméfig die Verhiltnis-
miBigkeitspriifung®. Hierfiir allgemein giiltige Mafstibe
zu entwerfen, verlangt enorme Anstrengung: sie wéren
nicht weniger als eine grundlegende Doktrin der
Sicherheit, die das Verhiltnis von Katastrophenschutz
und Schutz rechtstaatlicher Garantien kalibrieren miisste.
Dies féllt umso schwerer und ist umso unangenehmer,
als es an Fixpunkten der Abwigung zu mangeln
scheint”. Hier kann die Grundrechtssystematik allein
keine  Abhilfe  schaffen, sondern nur einen
rechtstaatlichen Rahmen aufzeigen. Lehren fiir die —
letztendlich politische — Entscheidungsfindung kdnnen
daneben aus der modernen Rechtsgeschichte gezogen
werden.

11 Status positivus
Die dem status positivus zugehorigen Grundrechte schaf-
fen Freiheit nicht vom, sondern durch den Staat, indem

* Das Fehlen einer ausdriicklichen Dienstverpflichtung fiir Arzte
kritisiert aus verfassungsrechtlicher Sicht Wien (Fn. 2), S. 92ff.

21§ 3111 PTSG.

28§21, 4 ff. PTZSV.

3 Art. 9 I, II BayKatSG; § 27 INWFSHG.

2 8§ 24 ff. TierSG.

* Pieroth/Schlink, Grundrechte, Rn. 901ff.

2 Vgl. ausfiihrlicher Armbriister, in: Kloepfer (Fn. 1), S. 77; Sto-
ber/Eisenmenger, NVwZ 2005, 121 (129).

7 Art. 13 f. BayKatSG; §§ 6 ff. TierSG.

* Nicht iiberzeugen kénnen Stober/Eisenmenger, NVwZ 2005, 121
(128), die kein Grundrecht fiir ,,katastrophenfest* halten und die Men-
schenwiirdegarantie etwa bei Unmoglichkeit der Gewidhr des Exis-
tenzminimums oder von lebensnotwendigen Ressourcen (z.B. Impf-
stoffen) beschrénkt wissen wollen. Nicht der Anspruch als solcher wird
in solchen Situationen beschnitten, lediglich seine Durchsetzung wird
zeitweise nicht gelingen, wenn es am Genannten tatséchlich fehlt.

* Zu Abwigungskriterien instruktiv Ekardt, in: Kloepfer (Fn. 1), S. 71.

sie Schutz-, Leistungs- und Verfahrensgarantien festle-
gen3°. Der Textbestand ist spérlich (etwa Art. 6 Abs. 4
GG) und im Katastrophenkontext nicht einschligig.
Jedoch hat das BVerfG — angefangen mit der Liith-
Entscheidung® — ein iiber den abwehrrechtlichen
Charakter der Grundrechte hinausgehendes Verstandnis
als objektiv-rechtliche Grundnormen entwickelt. Dieses
soll die Vagheit der aus dem status positivus ableitbaren
Rechtsanspriiche der Biirger durch schutzrechtliche
Funktionen und subjektiv-6ffentlicher Rechte ausglei-
chen und ihnen nicht nur Schutz vor dem Staat, sondern
auch voreinander gewédhren. Den Grundrechten sind
demnach objektive Wertenscheidungen und Prinzipien
zu entnechmen.*> Sie reprisenticren das Bild eines
Staates, an den neben dem Anspruch der Liberalitit auch
derjenige sozialen Schutzes gestellt wird.

Der Schutz vor und die Bewiéltigung von Katastrophen
ist in diesem Kontext von besonderem Interesse, sind
doch Katastrophen per definitionem Ereignisse, bei de-
nen der einzelne Biirger zum Selbstschutz nicht mehr im
Stande ist. In Katastrophenereignissen aller Art™ ist
heute eine der durch die stindige (zumindest gefiihlte)
Gefahrenkulisse zentralen Gefahren fiir friedvolles, sor-
genfreies Zusammenleben moderner Gesellschaften zu
sehen. An diesem Befund ist die Qualitdt staatlicher
Schutzmafinahmen zu messen.

1. Staatliche Pflicht zum Schutz vor Katastrophengefah-
ren

Der Gefahrenschutz ist Teil des dogmatischen Verstiand-
nisses der Grundrechte als Schutzpflichten des Staates.
Dessen Grundlagen hat das BVerfG in den Entscheidun-
gen zur Abtreibungsfrage™ und zum Entfithrungsfall
Hanns-Martin Schleyer’ geschaffen. Danach ergibt sich
aus Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG eine Pflicht zum Schutz von
Leben gegentiber dem Individuum ebenso wie gegeniiber
der Allgemeinheit®®. Ein Verfassungsauftrag zu schiit-
zendem Einschreiten zugunsten der Biirger - bzw. prizi-
ser: der gefihrdeten Individualrechtsgiiter’’ — ist heute
im Grundsatz anerkannt®. Umstritten bleiben sowohl
Reichweite als auch dogmatische Wurzeln® dieser
Pflicht. Nach iiberwiegender Ansicht ergibt sie sich aus

* Pieroth/Schlink, Grundrechte, Rn. 60.

' BVerfG, Urt. v. 15.1.1958 — 1 BvR 400/51 — BVerfGE 7, 198
(198ff.); Bockenforde, NJW 1974, 1529 (1533).

32 Vgl. hierzu Pieroth/Schlink, Grundrechte, Rn. 76.

% Fast turnusmiBig scheinen je einzelne Katastrophenarten die politi-
sche Diskussion und mediale Berichterstattung zu beherrschen, Fix-
punkte sind dabei teils tatsdchliche Katastrophenfille (etwa die Frage
des Tsunami-Frithwarnsystems nach dem Seebeben im Indischen
Ozean 2004), teils tatsdchliche Gefahrenszenarien (terroristische Be-
drohung) und teils mediale und politische ,,Dauerbrenner (Klimawan-
del). Zur politischen Wiederentdeckung vgl. Kloepfer, in: ders. (Fn. 1),
S.If.

* BVerfG, Urt. v. 25.2.1975 - 1 BVF 1/74, 1 BvF 2/74, 1 BvF 3/74, 1
BvF 4/74, 1 BvF 5/74 — BVerfGE 39, 1 (42).

% BVerfG, Urt. v. 16.10.1977 — 1 BvQ 5/77 - BVerfGE 46, 160 (162).
3 Ekardt, in: Kloepfer (Fn. 1), S. 69 spricht daher von der ,,Multipola-
ritdt“ der Grundrechte als Schutzrechte und gleichzeitig Schutz gebie-
tende Rechte.

37 Murswiek, Die staatliche Verantwortung fiir Risiken der Technik, S.
88.

* Vgl. Klein, NJW 1989, 1633 (1637); Wien (Fn. 2), S. 17.

% Hierzu umfassend Kolb, Die Pflicht des Staates zum Schutz von
Leben und Gesundheit des Einzelnen im Rahmen der Daseinsvorsorge
fiir den Katastrophenfall, S. 6 ff.

33



dem Bedeutungsgehalt einzelner Grundrechte und entge-
gen dem Indiz im Wortlaut des Art. 1 Abs. 1 Satz 2 GG
(,;zu schiitzen ist Verpflichtung®) nicht bereits aus der
Menschenwiirdegarantie®’.

2. Individualrechtlicher Schutzanspruch

Ein explizites ,,Recht auf Sicherheit* war zwar vom
parlamentarischen Rat in einem Entwurf vorgesehen®*,
letztendlich jedoch nicht ins Grundgesetz aufgenommen.
Eine Literaturansicht, nach der ein solches Recht den-
noch bestehe42, hat sich nicht durchzusetzen vermocht:
ein allgemeines Recht auf Sicherheit scheitert bereits an
seiner mangelnden Bestimmtheit*’.

Dennoch ist, wenn man staatliche Schutzpflichten als
Teil des objektiv-rechtlichen Verstindnisses der Grund-
rechte anerkennt, die Frage nahe liegend, ob damit auch
ein subjektives Recht des einzelnen Grundrechtstrigers
einhergeht. Das BVerfG hat sich einer eindeutigen Posi-
tionierung zunéchst (mit Miihe) durch einen objektiv-
rechtlichem Fokus in der Argumentation enthalten kon-
nen*. Aus der Tatsache, dass subjektive Schutzrechte in
der Diktion des BVerfG zumindest nicht mehr explizit
abgelehnt werden, sowie aus der Bindung der Schutz-
pflicht an einen Adressaten (,,gegeniiber dem Einzel-
nen®, ,gegeniiber der Gesamtheit aller Biirger®) wird
jedoch abgeleitet, dass ein einklagbarer Individualan-
spruch eines Biirgers auf Schaffung bestimmter gesetzli-
cher Schutzmafilnahmen im Sinne der Grundrechtsdog-
matik nicht kategorisch ausgeschlossen ist*’.

Jedoch steht einem solchen Anspruch zumeist der dem
Gesetzgeber vom BVerfG eingerdumte Entscheidungs-
spielraum™ entgegen, der sich aus zahlreichen Einzelfak-
toren und Charakteristika der drohenden Gefahr sowie
dem Grad des bestehenden Schutzes ergibt’. Die mit
Gefahrensituationen verbundenen Wertentscheidungen
im Grundsatz einem legislativen Mandat zu {iberlassen
und nur auf die Wahrung der in den Grundrechten mani-
festierten Grundentscheidungen hin zu {iberpriifen, ist
Ausfluss der Gewaltenteilung. Die Schwelle zur Verlet-
zung der staatlichen Schutzpflicht, die zu einem indivi-
dualrechtlichen Anspruch fiihrt, ist durch die Grundrech-
te nicht ndher prézisiert. Sie wird in verfassungsgericht-
licher Rechtsprechung hoch angelegt und gilt erst als
erreicht, ,,wenn die 6ffentliche Gewalt Schutzvorkehrun-
gen entweder Uberhaupt nicht getroffen hat oder die
getroffenen Regelungen und Maflnahmen génzlich unge-

4 So aber Seewald, Zum Verfassungsrecht auf Gesundheit, S. 69, 79,
der daneben einen Verfassungsauftrag aus den Grundrechtsschranken
entnehmen will.

' Parlamentarischer Rat, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland (1948/49), S. 42.

*2 Robbers, Sicherheit als Menschenrecht, passim.

* Vgl. Ekardt, in: Kloepfer (Fn. 1), S. 67.

* BVerfG, Urt. v. 25.2.1975 - 1 BvF 1/74, 1 BvF 2/74, 1 BvF 3/74, 1
BvF 4/74, 1 BVF 5/74, 1 BvF 6/74 — BVerfGE 39, 1 (41f.); BVerfG,
Beschl. v. 16.12.1980 — 2 BvR 419/80 — BVerfGE 55, 349 (364); dazu
Wien (Fn. 2), S. 20 m.w.N.

* Vgl. mit weiteren Argumenten Ekardt, in: Kloepfer (Fn. 1), S. 68f.

% Pieroth/Schlink, Grundrechte, Rn. 97.

T BVerfG, Beschl. v. 8.8.1978 — 2 BvL 8/77 — BVerfGE 49, 89 (para
117): ,,0b, wann und mit welchem Inhalt sich eine solche Ausgestal-
tung von Verfassungs wegen gebietet, hingt von der Art, der Nahe und
dem Ausmal} moglicher Gefahren, der Art und dem Rang des verfas-
sungsrechtlich geschiitzten Rechtsguts sowie von den schon vorhande-
nen Regelungen ab.*

eignet oder vollig unzuldnglich sind, das gebotene
Schutzziel zu erreichen, oder erheblich dahinter zuriick-
bleiben.“*® Sind diese Voraussetzungen einmal tatséch-
lich gegeben, so kann das BVerfG dem Gesetzgeber
keine MafBinahme in concreto abverlangen, sondern nur
ein bestimmteres Hinwirken auf ein Ziel (etwa Redukti-
on des CO,-AusstoBes) verlangen™.

Steht eine staatliche Schutzpflicht in der Katastrophen-
vorsorge ebenso wie bei Eintritt des Katastrophenfalls
zwar auller Frage, so wird ein Anspruch aus dem status
positivus gegeniiber dem Gesetzgeber daher nur hochst
selten, gegeniiber der Exekutive etwas leichter begriind-
bar sein”’.

3. Konturen des grundrechtlichen Aufirags zum Katast-
rophenschutz

Zur ndherungsweisen Bestimmung des Inhalts der
Schutzpflichten — und gegebenenfalls eigenen Anspriiche
— soll im Folgenden nach Katastrophenarten und ihrem
jeweiligen Verursacher, Katastrophenstadien und ge-
fahrdeten Rechtsgiitern unterschieden werden.

a) Differenzierung nach Katastrophenarten

Da staatliche Schutzpflichten nach traditionellem Ver-
stindnis die Abwehr von Gefahren durch Biirger von
Biirgern zu Ziel haben, ist in Bezug auf Katastrophen
bestritten worden, dass auch nicht zurechenbare (etwa
Natur-) Katastrophen vom Schutz umfasst sind®'. Diese
Ansicht flihrt nicht nur zu erheblichen praktischen
Schwierigkeiten, weil sie die Verursachung von Naturka-
tastrophen durch menschliches Verhalten zum zentralen
Abgrenzungskriterium macht. Sie {iberzeugt auch des-
halb nicht, weil der Gefahrenquelle fiir die Gewahr staat-
lichen Schutzes im Text des Grundgesetzes keine Bedeu-
tung zukommt und sie im Sinne des Lebens- und Ge-
sundheitsschutzes auch nicht von Belang sein darf. Die
Rechte des Biirgers sind gegeniiber Angriffen anderer
daher ebenso wie vor nicht personenverursachten Gefah-
ren zu schiitzen™.

Diese Argumente stehen auch der Literaturansicht™
entgegen, die ein staatliches Verschulden bzw. eine
staatliche (Mit-)Verursachung der Katastrophe zur Be-
dingung fiir die objektiv-rechtliche Schutzpflicht machen
will. Ein Riickgriff auf das Sozialstaatsprinzip> ist nicht
vonnéten, da sich im Hinblick auf die objektiv-rechtliche
Schutzdimension ein strenges Verursacherprinzip nicht
schliissig begriinden ldsst. Der Einwand, der Staat kdnne
nicht gegeniiber jeder potentiellen Gefahr titig werden,
ist im Rahmen der VerhiltnisméaBigkeit als Frage der
konkreten MaBnahmen zu entkréften.

® BVerfG, Urt. v. 10.1.1995 — 1 BvF 1/90, 1 BvR 342/90, 1 BvR
348/90 — BVerfGE 92, 26 Rn. 74.

¥ Vgl. Ekardt, in: Kloepfer (Fn. 1), S. 70.

%0 So auch Kloepfer, VerwArch 2007, 163 (176); Kolb (Rn. 39), S.
12ff.; Wien (Fn. 2), S. 18ff.

' Hermes, Das Grundrecht auf Schutz von Leben und Gesundheit, S.
2311,

52 So auch Trute, KritV 88 (2005), 342 (358) mit weiteren Literatur-
nachweisen.

3 Wien (Fn. 2), S. 40ff, 55 beruft sich auf das ,,fehlende Niheverhltnis
des Staates zu diesen Gefahrenquellen®.

 Kolb (Fn. 39), S. 50.
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So ist bei technischen Einrichtungen und den daraus
entstechenden Gefahren eine Abstufung nach der
Intensitét staatlicher Beteiligung geboten. Fiir eine rein
staatlich betriebene Anlage — staatliche Forschungs-
zentren oder Militdrstiitzpunkte — kann ein hoheres Maf3
an Vorkehrungen verlangt werden als fiir eine privat
gefiihrte Anlage, die lediglich einer staatlichen
Genehmigung bedarf™.

Grundsétzlich werden die Nutzbarmachung technischen
Fortschritts und dessen wirtschaftliche Bedeutung in der
Abwigung mit eventuell verbleibenden Restrisiken
solcher Einrichtungen iiberwiegen. Mit anderen Worten:
einen Anspruch auf absolute Sicherheit kann es schon
praktisch nicht geben, ein gewisses Restrisiko muss nicht
selten toleriert werden®. Gleichwohl kommt eine Pflicht
zur Anpassung von Normen in Betracht, wenn neue
technische oder gesellschaftliche Entwicklungen eine
Grundrechtsbeeintrachtigung in neuem Licht erscheinen
lassen. Gerade im Hinblick auf Katastrophenereignisse
und Fortschritte in der technischen Risikoprognose kann
staatlicher Katastrophenschutz nicht statisch bleiben.
Vielmehr ergibt sich daraus eine fortwdhrende Pflicht
zur Uberpriifung der tolerablen Gefahrenschwelle®’.

Im Zusammenhang mit jeder Katastrophenart gewinnt
staatliches  Informationsmanagement immens an
Bedeutung. Technische Gefahrendaten, Klimawerte und
geheimdienstliche  Erkenntnisse in  Bezug  auf
terroristische ~ Bedrohungen liegen dem  Biirger
typischerweise nicht vor und sind oftmals gar
ausschlieBlich in staatlicher Hand. Wahrend bei geheim-
dienstlichen Erkenntnissen ein Informationsvorsprung
durchaus vertretbar ist, gestaltet sich die Frage der
Offenlegungspflicht anderer Gefahrendaten als heikel.
Ohne derartige Informationen preiszugeben, ist dem
Biirger eine Einschiatzung der Gefahrenlage bei
komplexen technischen oder natiirlichen Zusammen-
hingen nicht moglich; gleichzeitig sind die
SchutzmafBinahmen, der er fiir sich personlich ergreifen
kann, sehr beschrinkt. Beides erhoht die Anforderungen
an staatliche SchutzmaBnahmen. Eine Pflicht zur
Veroffentlichung technischer Daten, etwa der Ergebnisse
einer Untersuchung in einem Atommeiler, ist fiir den
Biirger schlieBlich kein grofler Gewinn. Anders ist dies
freilich bei  Warnungen beziiglich  unmittelbar
bevorstehender Gefahrensg, wie  Unwetter oder
Flutkatastrophen.

b) Differenzierung nach Katastrophenstadien

Praventive Mallnahmen zur Katastrophenvermeidung
konnen die zu befiirchtenden Schadensfolgen mit hochs-
ter Gewissheit minimieren und sich daher primidr Ge-
genstand der staatlichen Schutzpflicht”. Im Katastro-

%5 So auch Wien (Fn. 2), S. 36ff.

% Ekardt, in: Kloepfer (Fn. 1), S. 71; Robbers (Fn. 42), S. 161; Wien
(Fn. 2), S. 48f.

7 In verfassungsgerichtlichen Entscheidungen genannte Beispiele
betreffen etwa die zunéchst empirisch unzureichend erforschten Gefah-
ren durch Fluglirm und die Geféhrlichkeit von zivil genutzter Atom-
kraft, vgl. BVerfG, Beschl. v. 8.8.1978 — 2 BvL 8/77 — BVerfGE 49, 89
(143f)) sowie BVerfG, Urt. v. 14.1.1981 — 1 BvR 612/72 — BVerfGE
56, 84 (para 62).

8 Vgl. Armbriister, in: Kloepfer (Fn. 1), S. 77.

% Wien (Fn. 2), S. 37, 54.

phenfall selbst muss Infrastruktur aufrechterhalten und
eine Notversorgung geleistet werden. Aus Art. 1 Abs. 1
Satz 2 GG ergibt sich in der Garantie des Existenzmini-
mums auch eine nachsorgende Pflicht®, die iiber Katast-
rophenschutz im engeren Sinne hinaus auch soziale und
medizinische® Unterstiitzung in der Folgezeit und Repa-
raturmaffinahmen umfassen kann. Festzuhalten ist dem-
nach, dass staatlicher Schutz nicht erst im Katastrophen-
fall, sondern im Vorfeld dessen anzusetzen hat und sich
im Ubrigen auf alle Katastrophenstadien erstreckt.

¢) Differenzierung nach betroffenen Individualrechtsgii-
tern

Zu den von Katastrophen bedrohten, grundrechtlich
geschiitzten Individualrechtsgiitern zdhlen insbesondere
Leben und Gesundheit (Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG) sowie
das Eigentum (Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG). Aufgrund des
herausgehobenen Stellenwerts des Rechtsguts ,,Leben*
besteht zwischen ihnen ein Stufenverhiltnis, sodass die
Schutzpflicht beziiglich des Lebens friiher greift und sich
in umfassenderen MaBinahmen realisieren muss als die-
jenige beziiglich des Eigentums®.

Auf einen Schutz des Eigentums zielen im Ubrigen auch
die Regelungen zur Deckungsvorsorge ab. Sie dienen zur
Abfederung finanzieller Risiken im Zuge von
Katastrophenereignissen, die nicht mehr génzlich
versicherbar sind®. Nach § 13 AtomG®* etwa werden
nach behordlicher Priifung Betreiber von Atomanlagen
zur finanziellen Vorsorge fiir den Fall gesetzlicher
Schadensanspriiche  verpflichtet. Die Hohe des
regelméfig neu festzulegenden Betrags bestimmt sich
nach der Geféhrlichkeit der Anlage (§ 13 II Nr. 1
AtomG). Im Katastrophenfall soll so die Zahlungs-
fahigkeit des Schadensersatzpflichtigen und damit
schlussendlich die Effizienz des Haftungsrechts
sichergestellt werden: mit der hohen Gewinnspanne von
Atomanlagen geht eine risikoaddquate Pflicht zur
finanziellen Katastrophenvorsorge einher. Grundrecht-
lich lasst sich eine solche, im Lichte eines Eingriffs in
Art. 14 Abs. 1 GG, Art. 12 Abs. 1 Satz 2 GG, zumindest
aber Art.2 Abs.1 GG zu sehende Norm {iiber die
staatliche Schutzpflicht der Biirger vor den Gefahren der
Kernkraft rechtfertigen.

4. Zwischenfazit

Es besteht eine staatliche Verpflichtung zu effektivem,
den technischen Mdglichkeiten angepasstem Schutz vor
Katastrophengefahren iiber alle Stadien hinweg und im
Kern unabhédngig von Fragen staatlicher Verantwort-
lichkeit. Um die Grundrechte nicht als unbegrenzte
Eingriffserméchtigung auszunutzen, kommt abermals der
VerhiltnisméBigkeit der Mainahmen zentrale Bedeutung

60 Kunig, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetz, Art. 1 Rn. 30; Wien (Fn.
2),S.24.

¢! Hierzu speziell Kolb (Fn. 39), S. 6ff.

52 Wien (Fn. 2), S. 35.

% Vgl. Kloepfer, VerwArch 2007, 163 (185) mit Verweis auf Naturka-
tastrophen, Kriegs- und Terrorereignisse, die versicherungstechnisch
als ,,hohere Gewalt* bewertet werden.

 Vergleichbare Regelungen enthalten § 94 I AMG, § 19 I UmweltHG
und § 36 I GenTG.

35



zu, weil die schiitzenden EinzelmaBnahmen anderen
gegeniiber als Grundrechtseingriff darstellen werden®.

1V. Katastrophengerechtigkeit aus dem Blickwinkel des
Verfassungsgebots der Gleichbehandlung nach Art. 3
Abs. 1 GG

Aus dem Gleichheitsgebot des Art. 3 Abs. 1 GG ergibt
sich eine Pflicht zur Katastrophenhilfe nach egalitdrem
Ansatz®®. Opfer desselben Katastrophenfalls im Bezug
auf Katastrophenhilfe (tertium comparationis) wesent-
lich ungleich zu behandeln, wird in aller Regel gegen
Art. 3 GG verstoBen, wenn man davon ausgeht, dass
Katastrophen als sich mehr oder minder zufillig
ereignende Schadensfille jeden Menschen gleicher-
malen treffen kdnnen.

Art. 3 Abs. 1 GG gebietet damit gleichen Zugang zu
staatlicher, medizinischer und sozialer Grundversorgung
im Katastrophenfall. Eine selektive staatliche Hilfe, wie
sie in den USA nach dem Wirbelsturm Katrina geleistet
wurde, wire daher mit dem Gleichheitsgebot
unvereinbar. Dennoch begegnet die praktische Gewéhr
eines solchen, gleichen Zugangs zu Hilfsgiitern und die
politische Entscheidung von Verteilungsfragen im
Ernstfall erheblichen Hiirden. Gegenwirtig ist die
Beantwortung dieser Fragen — implizit — Expertenstében
und medizinischem Personal vorbehalten®” und es kann
bezweifelt werden, ob gesetzgeberische Festlegungen im
Vorfeld tatsdchlich zu einer effizienteren Hilfe fithren
wiirden.

Nur auf den ersten Blick problematisch ist die Frage, ob
aus dem Gleichheitsgebot eine Homogenitit der
staatlichen Hilfe bei verschiedenen Katastrophenereign-
issen herzuleiten ist, ob also bei einer Oderflut mit
gleichen Ausmaflen wie 2002 auch vergleichbare
HilfsmaBinahmen zu ergreifen wéren. Die spezifischen
Umstidnde jedes Katastrophenfalls diirften es in der
Praxis wohl an Vergleichbarkeit mangeln lassen.

Einem Gleichheitsverstol wegen Ungleichbehandlung
verschiedener Katastrophenarten ist durch die allgemein
gehaltenen  Katastrophenschutzgesetze der Léander
vorgebeugt.

V. Sonderproblem Zitiergebot

Wie bereits angefiihrt, sind mit dem Gros
katastrophenschutzrechtlicher Maflnahmen Grundrechts-
einschrinkungen zumindest des Art. 2 Abs. 2 Satz 1 und
Satz 2 GG verbunden, so dass die einschrinkenden
Katastrophenschutzgesetze das Zitiergebot des Art. 19
Abs. 1 Satz 2 GG zu wahren angehalten sind®. Zwar
sind Kataloge eingeschrinkter Grundrechte in den
Fachgesetzen durchaus enthalten®. Demgegeniiber wird
jedoch bemingelt, dass die zitierten Grundrechte nicht
regelmédfig der Bandbreite der tatsdchlich einge-
schriankten Grundrechte entsprechen””. Hier

5 Ekardt, in: Kloepfer (Fn. 1), S. 69; Wien (Fn. 2), S. 22.

8 Zur eher transnationale Gerechtigkeit beschreibenden Notion der
environmental justice* vgl. Ekardt, in: Kloepfer (Fn. 1), S. 73 m.w.N.
7 Vgl. Trute, KritV 88 (2005), 342 (359).

o8 Vgl. Stober/Eisenmenger, NVWZ 2005, 121 (129); Stober, in:
Kloepfer (Fn. 1), S. 54.

% Etwa Art. 18 BayKatSG; § 20 BerlKatSG; § 38 NWFSHG; § 25
ZSG; § 24 TierSG.

" Stober, in: Kloepfer (Fn. 1), S. 54.

wahrheitsgemdB vorzugehen, ist nicht nur rechtstaatlich
geboten sondern liefert auch Erkenntnisse iiber die
Tragweite von Katastrophenschutznormen und ist damit
fir eine echrliche rechtspolitische Diskussion uner-
lasslich.

B. Grundrechtliche Fragen zu Arbeit und Status von
Hilfsorganisationen

Staatliches Katastrophenmanagement wire unzureichend
ohne die komplexen, auf Zivilebene bestehenden
Strukturen gemeinniitziger Hilfsorganisationen mit ihren
(zumeist ehrenamtlichen) Helfern. Weil Katastrophen-
ereignisse die Gesamtgesellschaft herausfordern, ist die
Kooperation zivilgesellschaftlicher Organisationen mit
staatlichen Einrichtungen beim Katastrophenschutz
unerldsslich. Auf diesem Feld ergeben sich
grundrechtlich relevante Fragen der Reichweite der
Tatigkeitsfelder ziviler Organisationen.

Fiir private (inldndische) Hilfsorganisationen, die — wie
etwa der Malteser-Hilfsdienst, die Johanniter-Unfall-
Hilfe oder der Arbeiter-Samariter-Bund — in der Regel
als eingetragene Vereine agieren’', gelten die
Grundrechte gem. Art. 19 Abs. 3 GG, soweit sie ihrem
Wesen nach anwendbar sind’’. Als einschligig kénnen
sich hier insbesondere die wirtschaftlichen und berufs-
bezogenen Grundrechte, aber auch Art. 4 Abs. 1 GG
erweisen, soweit die  Hilfstitigkeit auf eine
Weltanschauung zuriickzufiihren ist, was sich aus den
Griindungsgeschichten und Zielsetzungen der genannten
Vereine wohl ergeben diirfte.

Die Mitwirkung von Organisationen wird in § 20
Zivilschutzgesetz als nach landesrechtlichen Vorschrif-
ten geregelt beschrieben. Der Verweis ldsst nicht nur
erahnen, dass die Wirkungskraft des Engagements von
Zivilorganisationen je nach Bundesland bereits aus
rechtlichen Griinden verschieden ausfallen muss. Weil in
landesgesetzlichen Regelungen die Mitwirkung der
Zustimmung der Katastrophenschutzbehdrde bedarf, sind
Situationen denkbar, in denen trotz fehlender
Zustimmung (oder gar bei Verweigerung) der
Katastrophenschutzbehdrde Hilfsengagement ausgeiibt
wird. Der Genehmigungsvorbehalt mag in seiner
rechtspolitischen Aussage gegeniiber den Hilfsorga-
nisationen fragwiirdig sein. Der damit verbundene
Eingriff in die Berufsfreiheit und — je nach Hilfsmotiv —
Weltanschauungsfreiheit ist iiber die Notwendigkeit
qualifizierter Helfer (und die Moglichkeit zur Ablehnung
Unqualifizierter) verfassungsrechtlich zu rechtfertigen.
Der einzelne Helfer tritt durch seine Rolle im staatlichen
Katastrophenschutz — eine genuin hoheitliche Aufgabe —
in ein besonderes Verhéltnis zum Staat. Diese friiher als
besonderes Gewaltverhiltnis, heute als oOffentlich-
rechtliche Sonderverbindung bezeichnete Beziehung hat
jedoch keine Einschrinkung des grundrechtlichen
Schutzes zur Folge, da mit dem Urteil des BVerfG zum
Strafvollzug”? den  Grundrechten auch in einer
besonderen Rechtsbeziechung in gleichem Umfang

" Vgl. zur Rechtstellung der Hilfsorganisationen Wien (Fn. 2), S. 56ff.
™ Vgl. ausfiihrlicher Pieroth/Schlink, Grundrechte, Rn. 142ff
3 BVerfG, Beschl. v. 14.3.1972 — 2 BvR 41/71 - BVerfGE 33, 1ff.
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Geltung beigemessen wurde. Thre Einschrinkung bedarf
daher eines formellen Gesetzes™.

Eine andere Frage ist, ob die privaten Helfer als
Beliehene, also mit der hoheitlichen, aber eigenstindigen
Wahrnehmung von Verwaltungsaufgaben Betraute’,
womdglich selbst grundrechtlich gebunden sind. Da hier
nicht der Staat wihlt, durch wen er seine Aufgabe zum
Katastrophenschutz erfiillt, sondern sich vielmehr private
Helfer selbst und unterstiitzend anbieten, also auch keine
vollige Verlagerung auf private Helfer stattfindet, diirfte
ein solcher Status jedoch abzulehnen sein.

C. Fazit

Die Grundrechte erweisen sich mit ihrer doppelten Ein-
schldgigkeit auch im Katastrophenrecht als leitende
Normen. In der abwehrrechtlichen Funktion entstehen
unumginglich Reibungen mit beinahe allen katastro-
phenschutzrechtlichen Normen, die sich im Kern als
Probleme der VerhiltnisméaBigkeit herauskristallisieren.
Ob sich schiitzende Maflnahmen gegeniiber wachsenden
Katastrophengefahren als verhéltnisméafig erweisen, ist
eine zeitgebundene, mehr rechtspolitisch als grund-
rechtsdogmatisch zu beantwortende Frage, die sich dem
BVerfG mit einiger Gewissheit in Zukunft in vielerlei
Einkleidung stellen wird. Eine soweit moglich einheitli-
che Linie ist hier — nicht zuletzt im Sinne der Vorher-
sehbarkeit fiir den Gesetzgeber — wiinschenswert. Ge-
meinsam mit der strikten Befolgung des grundrechtssys-
tematisch Gebotenen (insbesondere des Zitiergebots)
kann eine klare Linie helfen, einen Dammbruch im
grundrechtlichen Schrankensystem, wie ihn zumindest
rechtspolitische Forderungen gelegentlich befiirchten
lassen, zu verhindern.

Ein objektiv-rechtliches Verstindnis der Grundrechte
zeigt dariiber hinaus eine zundchst einmal alle Katastro-
phenarten und —stadien abdeckende staatliche Schutz-
pflicht, die bei krassen Versdumnissen auch in einen
individualrechtlichen Anspruch eines Biirgers miinden
kann. Wenn hier Biirger vor den Gefahren durch andere
Biirger geschiitzt werden sollen, diirfen Grundrechte
nicht als Eingriffserméchtigungen genutzt und ihrem
urspriinglichen Zweck gegeniiber ad absurdum gefiihrt
werden. Hier diirften — wie die Diskussion zum Luftsi-
cherheitsgesetz zeigt — die schirfsten Abwigungsprob-
leme auftreten, da insbesondere terroristische Gefahren
hier an einer Stelle ansetzen, die die Grundrechtssyste-
matik zumindest partiell auszuhebeln in der Lage sind.

In Bezug auf beide Grundrechtsdimensionen darf nicht
vergessen werden, dass der rechtspolitische Wert der
Grundrechte unter dem Einfluss aktueller Katastrophen-
dngste und -erfahrungen und damit letztlich unter dem
Vorbehalt neuer Katastrophenfille steht — Katastrophen-
recht hat sich in der Vergangenheit anhand solcher Fille
entwickelt und ldsst sich weitgehend auf konkrete Ka-
tastrophenerfahrungen zuriickfiihren. Auch dem Katast-
rophenfall, nicht nur dessen Vorstellbarkeit gegeniiber
miissen Grundrechte ihre Festigkeit bewahren.

™ Vgl. Wien (Fn. 2), S. 85.
> Pieroth/Schlink, Grundrechte, Rn. 167.
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Grenzen der Versicherbarkeit

Moglichkeiten des Versicherungsschutzes gegen Katastrophen

von David Haubner, Miinchen/Oxford

Katastrophen  stellen die  Leistungsfihigkeit der
Versicherungswirtschaft auf eine harte Probe. Wachstum
von Bevilkerung und Wohlstand sowie der Klimawandel
lassen wachsende Schadenssummen aufgrund von
Naturkatastrophen fiir die Zukunft vermuten. Auch der
internationale Terrorismus kann in seiner Bedeutung fiir
die Versicherungswirtschaft noch nicht abgeschdtzt
werden, doch zeigen die Ereignisse des 11. Septembers
die  potentielle  Schadensdimension und  der
Versicherungswirtschaft ihre Grenzen. In diesem Aufsatz
soll die gegenwirtige Situation der Versicherbarkeit von
Katastrophen und besonders die Rolle des Staates
beleuchtet werden.

A. Heutige Situation der Versicherungswirtschaft

Der Katastrophenfall lotet durch seine Schadensgrofle
und die schwere Kalkulierbarkeit seines Eintretens die
Moglichkeiten des Versicherungswesens aus. Vor-
liegende Arbeit soll die Versicherung gegen natiirliche
und menschenverursachte Katastrophen sowie die
Grenzen der Versicherbarkeit untersuchen.
Versicherungen, die es dem Versicherungsnehmer
erlauben, sein unwigbares Risiko gegen eine fest-
stehende Pridmienlast einzutauschenl, sind fiir den
modernen Wirtschaftskreislauf unerlésslich. Die Ent-
wicklung moderner Industriegesellschaften ist untrenn-
bar mit der Entstehung von Versicherungsmairkten und
der Deckung neuartiger Risiken durch Versicherer
verbunden. Da die Menschen in ihrer grolen Mehrheit
risikoscheu sind, werden sie dadurch, dass sie einen Teil
ihrer Risiken bei Institutionen wie Versicherungs-
unternehmen absichern konnen, in die Lage versetzt, in
verstirktem Malle Wagnisse einzugehen. Da aber die
Ubernahme von Risiken in einer Welt risikoscheuer
Individuen produktiv ist, wirkt die Bereitstellung von
Versicherungsschutz wohlfahrtssteigernd.’

Da es in der privaten Versicherungswirtschaft, von
gesetzlichen Versicherungspflichten einmal abgesehen
(wie bspw. Haftpflichtversicherung), keinen Zwang zur
Versicherung gibt, hingt deren Zustandekommen vom
marktwirtschaftlichen Kréftespiel von Angebot und
Nachfrage ab.’> Dass sich Katastrophen, von denen bei
Versicherungen ab einem Versicherungsschaden von
37,5 Mio. USD oder einem doppelt so hohen
Gesamtschaden gesprochen wird*, beziiglich Eintritt und
Schadenshohe (dem so genannten PML- probable

' Definition der Versicherung: ,,Deckung eines im einzelnen

ungewissen, insgesamt aber schitzbaren Geldbedarfs auf der Grundlage
eines durch Zusammenfassung einer geniigend grofen Anzahl von
Einzelrisiken herbeigefiihrten Risikoausgleiches.

aus: Manes, Versicherungswesen, Leipzig/Berlin 1930

% Nell, Staatshaftung fiir Terrorrisiken, S. 3.

* Armbriister, Kritische Vierteljahresschrift 2005, S. 319.

* Sigma Nr. 1/2005, S. 37.

maximum loss) schwer vorhersagen lassen, spiegelt sich
im Angebot der Versicherer wieder. Der Unsicherheit
wird durch erhdhe Pramien Rechnung getragen oder es
wird gar keine Versicherung angeboten.’

Trotz dieser Kalkulationsschwierigkeiten ist ein hoher
Prozentsatz - etwa 40 % des weltweiten Schadens-
aufkommens - versichert.’ Dies fithrte im Rekordjahr
2004 zu einer versicherten Schadenssumme von 49 Mrd.
USD. Der Hauptanteil der versicherten Schiaden liegt
dabei mit 87 % auf Nordamerika, wobei dort nur 14 %
der Katastrophenfille stattfinden.” Der starke Anstieg der
Sachschdden seit Mitte der 70er Jahre wird mit der
Klimaverdnderung in Verbindung gebracht und setzt die
Versicherer bei gehduften Schadensfillen unter starken
Druck.

Dabei ergibt sich durch die steigenden Schadenssummen
kaum noch ein “underwriting profit”. Die Gewinne
werden vor allem iiber das so genannte floating erzeugt,
also durch Kapitalanlagen im Zeitintervall zwischen
Prdmieneinzahlung und  der  Auszahlung  der
Versicherungssumme. Damit hidngt die Soliditdt der
Versicherungswirtschaft von der gesamtwirtschaftlichen
Lage ab, so dass Rezessionen mit steigenden
Versicherungsbeitragen gekoppelt sind.

B. Naturkatastrophen

1. Definition

Als Naturkatastrophe gilt ein durch Naturgewalten
ausgelostes Ereignis. In der Regel hat ein derartiges
Ereignis viele Einzelschdden zur Folge, welche
zahlreiche unterschiedliche Versicherungsvertrige und
Vertragsparteien betreffen. Das Schadensausmal} einer
Katastrophe hingt jedoch nicht allein von der Stirke der
Naturgewalten ab, sondern auch von menschlichen
Faktoren wie der Bauweise oder der Effizienz des
Katastrophenschutzes in der betroffenen Region.
Naturkatastrophen werden vor allem durch Uber-
schwemmung, Sturm, Erdbeben (inkl. Tsunami), Diirre
und Buschbrand, Kilte und Frost, Hagel und &hnliche
Naturereignisse verursacht.®

°* In Deutschland, dass ganz auf versicherungsrechtliche

Privatautonomie setzt, in der Elementarschadensversicherung gegen
Hochwasser in Risikogebieten (ZURS1) ein Problem: dazu unten: S4 f.
¢ Sigma Nr. 1/2005, S. 3.

7 Nguygen, Grenzen der Versicherbarkeit von Katastrophenrisiken,

S.10.
¥ Nguyen, Grenzen der Versicherbarkeit von Katastrophenrisiken,
S. 7f.
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1. Entwicklung der Katastrophenfdlle

GroRe Naturkatastrophen 1950 — 2005 i i e o
Volkswirtschaftliche und versicherte Schéaden

200

B Volkswirtschaftliche Schaden
(in Werten von 2005)

180
I Davon versicherte Schaden
- (in Werten von 2005)

------ Trend volkswirtschaftliche Schaden
140 ] Trend versicherte Schaden

Mrd. USS

Als Grund fiir den dramatischen Anstieg der
Schadenssummen in den letzten Dekaden wird immer
wieder die Klimaverdnderung genannt, die durch
Erh6éhung der Durchschnittstemperatur gleichzeitig auch
»~extreme weather” begiinstige. Diese Einschitzung wird
generell von den Versicherern geteilt’ allerdings wird
auch auf die steigende Wertekonzentration und
Ansiedlungsdichte in gefdhrdeten Regionen hinge-
wiesen '

Da dieses Wachstum erst durch die Risikoabsicherung
mit Versicherungen moglich wurde, handelt es sich um
ein teilweise selbstinduziertes Problem.''

1II. Regelung im Deutschen Recht

Die zentrale Rechtsvorschrift fiir die Versicherungsbe-
dingungen in Deutschland ist das Versicherungs-
vertragsgesetz (VVG). Dieses Gesetz kennt die
Kategorie der Katastrophe allerdings nicht; lediglich im
Abschnitt {iber Feuerversicherungen (§§81ff.) werden
einige Katastrophenrisiken aufgelistet. § 84 lautet:

»Der Versicherer haftet nicht, wenn der Brand oder die
Explosion durch ein Erdbeben oder durch Mafiregeln
verursacht wird, die im Kriege oder nach Evklirung des
Kriegszustandes von einem militirischen Befehlshaber
angeordnet worden sind. *

Dabei handelt es sich um eine abdingbare Vorschrift, der
Versicherer kann in seinen Vertragsbedingungen davon
abweichen. Kommt es zur Anwendung des § 84, liegt die
Beweislast bei dem  Versicherer, dass ein
Kriegsfall/Erdbeben ursédchlich fiir den Schaden war

° Allianz, Climate Change and Insurance, S. 12: “Recent research has
resulted in broad scientific consensus that the earth’s climate is
warming and that — although some changes occur on a cyclical basis
throughout history — current climate change, or “global warming,” is
being driven by rising levels of greenhouse gases”.

"zur Situation in Florida, das 2004 von drei Hurricanes getroffen
wurde, die einen Schaden von 19 Mrd. USD verursachten:

Sigma 1/2005, S. 13: “The number of residents in this state increased
by 70 % between 1980 and 2001. In the same period, the state’s gross
domestic product soared by 130%.”.

"' Zum Problem des ,,moral hazard* und der staatlichen Einmischung
vgl. Nell, Staatshaftung fiir Terrorrisiken.

bzw. falls das nicht moglich ist'”. Grund fir die
Einfiihrung der Regelung war der Schutz der Versicherer
vor den nicht kalkulierbaren Risiken der Schadensfille
und des enormen Schadenspotentials.'

Da es somit kaum rechtlich verbindliche Vorgaben
beziiglich der Versicherung von Katastrophenrisiken
gibt, ist die Gestaltung in die Hande der Vertragsparteien
gegeben. Dabei wird der Risikoausschluss des § 84 in
der heutigen Bedingungspraxis hdufig noch bspw. um
innere Unruhen und Kernenergie erweitert.'* Diese
Zuriickhaltung des Gesetzgebers ist mit Blick auf das
Ausland keinesfalls selbstverstidndlich: Das franzosische
Recht untersagt den Ausschluss des Terrorrisikos' und
lasst  Sachversicherungsvertrdge verpflichtend alle
Elementarschiaden beinhalten, wofiir zwangsweise ein
Primienaufschlag von 9 % erhoben wird.'®

1V. Versicherungssituation fiir verschiedene Naturka-
tastrophentypen

1. Hochwasser

Uberschwemmungen stellen ein Drittel der weltweiten
Katastrophen dar, sind proportional an den Schidden
beteiligt, aber deutlich unterproportional versichert.'”

In deutschen  Gebiudeversicherungen'®  werden
Uberschwemmungsschdden im Allgemeinen ausge-
schlossen.'”” Selbst in Zusatzversicherungen gegen
Elementarschdden = wird  nochmals  differenziert:
Uberschwemmungen sind in Sturmfluten, Sturzfluten
und Flussiiberschwemmungen gegliedert und erstere
werden hiufig ausgeschlossen.”’ Die Kosten fiir eine
solche Zusatzversicherung richtet sich nach der
Risikoeinschitzung des Gebdudes: Anhand des
Zonierungssystems ZURS?' wird in die Risikogruppen
E1-3 eingeteilt.”? Ein gewisser Anteil®® der Gebéude gilt

2 Beweislastanordnung  des Reichsaufsichtsamts  fiir ~ Privat-

versicherungen vom 14. Februar 1940, dazu BGHZ 2, 55-62: ,Gelingt
dem Versicherer nicht der Beweis, da die Entstehung des
Schadensfalls mit Kriegsereignissen zusammenhéngt und kann er auch
nur fir einen Teil des Schadensumfangs einen ursdchlichen
Zusammenhang mit ihnen nachweisen, so haftet er fiir den Teil des
Schadens, der sich auch bei einem nicht durch Kriegsereignisse
beeinflufiten Schadensverlauf ergeben hétte..

1 Johannsen, in Bruck/Méller/Sieg, VVG, S.157.

" Vgl.: § 1 Nr. 7 Allgemeine Bedingungen fiir die Feuerversicherung
(AFB 87): ,Die Versicherung erstreckt sich ohne Riicksicht auf
mitwirkende Ursachen auflerdem nicht auf Schdden an versicherten
Sachen und nicht auf versicherte Kosten, die durch Kriegsereignisse
jeder Art, innere Unruhen, Erdbeben oder Kernenergie verursacht
werden®.

5 Art. L 126-2 CdA (Code des Assurances) zit. nach Armbriister,
Kritische Vierteljahresschrift 2005, S. 323.

16 Nell, Staatshaftung fiir Terrorrisiken, S. 3f.

"Miinchener Riick, Schadenspiegel, 3/2005, S.9.: auf 250 Mrd. USD
volkswirtschaftlicher Schdden in den 90er Jahren kommen nur etwa 9
Mrd. USD versicherungswirtschaftlicher Schéden.

" Diese sind seit 1994 aufgrund einer EU-Richtlinie (92/49/EWG vom
18.6.1992) nicht mehr obligatorisch, wird allerdings von Banken zur
Kreditsicherung verlangt und ist deshalb weit verbreitet.

' § 9 Nr4b Allgemeine Wohngebiude-Versicherungsbedingungen:
nicht ,,Grundwasser, stehendes oder flieBendes Gewésser, Hochwasser
oder Witterungsniederschldge oder einen durch diese Ursachen
hervorgerufenen Riickstau*.

» Vgl. §3 Nr. 2b Besondere Bedingungen fiir die Versicherung
weiterer Elementarschéden.

?! Zonierung fiir Uberschwemmung, Riickstau und Starkregen

* bei einem Gebédudewert von 300000 Euro belaufen sich die Kosten
auf 30-300 € jahrlich.
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als unversicherbar und bleibt ohne Versicherungsschutz.
Selbst in der hochsten Stufe E3 liegt der Versicher-
tenanteil gerade einmal bei der Hélfte.

Angesichts der geographischen Lage Deutschlands
machen Uberschwemmungen mit 18% nur einen
geringen Teil der volkswirtschaftlichen Katastrophen-
schiden aus, sind jedoch, da ,,Ausuferungen oberir-
discher Gewdsser” sich naturgemil an neuralgischen
Punkten konzentrieren, in ihrer versicherungstechnischen
Behandlung politisch heftig umstritten.

Bei diesem Streit geht es um Versicherungspflicht vs.
Privatautonomie.

a) Griinde, die fiir die Versicherungspflicht sprechen:

- es handelt sich um einen Fall von
Marktversagen - die klassischen Mechanismen
der Solidargemeinschaft der Versicherungs-
nehmer funktioniert nicht mehr, wenn sich das
Risiko auf einen kleinen Kreis von Betroffenen
reduziert. Eine Versicherungspflicht wiirde das
Risiko wieder auf alle umlegen.

- Riickzug der privaten Versicherer: nach dem
Elbe-Hochwasser 2002 wird an verfeinerten
Zonierungsinstrumenten gearbeitet, die das
unversicherbare Gebiet entlang von Fliissen von
10 auf 20-25% steigen lassen.”* Die dort alleine
eingreifenden ad-hoc Instrumente des Staates
und private Spenden schiadigen Kaufkraft und
entziehen Investitionsmittel*

- Staatliche Ad-hoc-Hilfen und private Spenden
wirken sich auch noch in anderer Weise
nachteilig aus. Sie vermindern systematisch den
Anreiz fir die vom Flutrisiko Betroffenen, mit
Hilfe von Schutzmafinahmen wie Riickstauvor-
richtungen und angepassten Baustoffen das
Schadensrisiko moglichst niedrig zu halten.?
Auch die "kollektive Pravention" ist zu niedrig,
da Gemeinden und Linder sich auf die
Bundeshilfen verlassen.

b) Gegen cine Versicherungspflicht spricht:

- Pflichtversicherungen finden ihre Begriindung
in der Gefihrdung anderer. Zwang zur
Eigenvorsorge wire angesichts der grundgesetz-
lich  gewédhrten  Privatautonomie  nicht
unbedenklich.”’

- Gefahr des ,,moral hazard“. Staatlicher Eingriff
fiihrt, wie es das franzosische ,Caisse Centrale
de Reassurance* Modell*® zeigt, zu &kono-
mischer Ineffizienz. Dies bewirkt insbesondere,

» in Bayern belduft sich der Anteil auf 2,6 %; ausschlaggebend ist

dabei eine Schadenseintrittswahrscheinlichkeit —innerhalb eines
Zeitintervalls von 10 Jahren, vgl.: Raab, Grenzen der Versicherbarkeit,
Symposium Hochwasser, S. 10.

* Schwarze/Wagner, Wochenbericht des DIW Berlin 12/03, S. 2.

* fiir die Soforthilfe beim Hochwasser 2002 (die mit geschtzten 20
Mrd. € deutlich iiberfinanziert wurde) wurde die zweite Stufe der
Steuerreform um ein Jahr nach hinten verschoben.

*Um dem entgegenzuwirken, gibt es in der Versicherungstheorie den
Vorschlag, auf alle ad-hoc MaBnahmen zu verzichten; Richard Epstein,
Catastrophic Responses to Catastrophic Risk, The Journal of Risk and
Uncertainty,1996, S. 294.

T Armbriister, Kritische Vierteljahresschrift 2005, S. 331.

*5.0.8.4.

dass die Bebauung in stark hochwassergefihr-
deten Gebieten intensiver ist, als es 6konomisch
sinnvoll ~wire, da die Kosten des
Hochwasserrisikos bei den Gebaude-
eigentiimern nicht internalisiert werden.

- Kapazititsprobleme von Versicherern mit
hohem Sachversicherungsbestand in besonders
gefihrdeten Regionen.”

Durch eine intelligent gestalte staatliche Beteiligung
konnten die gegenldufigen Bedenken vermieden werden:
Die verfassungsrechtliche Bedenklichkeit konnte durch
ein Pooling mit anderen Elementarschiden wie mit
Sturm oder Hagel, womit jeder ,Zwangsversicherte*
zumindest einem Risiko exponiert ist, und einer
differenzierten Primiengestaltung gemindert werden. In
der Rechtssprechung zur Gurtpflicht”® hat das BVerfG
bereits gezeigt, dass Funktionstiichtigkeit des Ver-
sicherungswesens und Verminderung der Schadens-
belastung fiir die Allgemeinheit eine Einschrankung der
Privatautonomie rechtfertigen kénnen.

Durch ein Fungieren des Staates als Letztversicherer
konnten die Kapazititsprobleme beseitigt werden. Die
deutschen Erst und Riickversicherer verfligen iiber ein
Jahresaggregat’ von 6 Mrd. Euro; da versicherte private
und gewerbliche Schiaden typischerweise weniger als die
Halfte der volkswirtschaftlichen Schdden ausmachen,
miisste der Staat also nur bei Extremereignissen
eintreten, bei denen die Gesamtschidden deutlich tiber 12
Mrd. Euro liegen.*

2. andere Katastrophentypen

Die hiufigste Katastrophe in Deutschland mit dem
hochsten Schadensanteil (76%) ist der Sturm, der als
Luftbewegung von mindestens Windstirke 8 definiert
ist. Dieser Katastrophentyp ist meistens in die allgemeine
Hausrat- und Wohngebéudeversicherung aufgenommen®?
und wird mit einer Versicherung gegen Hagelschiden
gekoppelt, da diese Wetterphdnomene in der Schadens-
beurteilung schwer abgrenzbar sind.

Die anderen Katastrophentypen spielen fiir Deutschland
so gut wie keine Rolle. Fiir die Landwirtschaft gibt es
spezielle Waldbrandversicherungen, wihrend Schiden
aufgrund von Diirre in Deutschland bisher kaum
versichert sind.

C. Technische Katastrophen

1. Definition

Als Man-made- oder technische Katastrophen werden
Groflereignisse bezeichnet, die im Zusammenhang mit
menschlichen Aktivitidten stehen, wie Grossbrinde oder
Explosionen. Betroffen ist meistens ein grofes Objekt
auf eng umgrenztem Raum, das von wenigen
Versicherungsvertridgen gedeckt ist. Kriege, Biirgerkrie-
ge und kriegsahnliche Ereignisse sind ausgeschlossen™.

7V 2005, S. 349.

** BVerfG, NJW 1987, 8.180.

*! Das Jahresaggregat misst die maximale Deckung, die als Summe fiir
eine begrenzte Anzahl von Ereignissen - im Regelfall zwei pro Jahr -
zur Verfligung steht.

32 Schwarze/Wagner, Wochenbericht 12/03 des DIW Berlin, S. 8

# allerdings nur genau definierte Schadenskausalverliufe: Armbriister,
Kritische Vierteljahresschrift 2005, S. 332.

*vel. § 84 VVG.
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Dabei stellen die Terrorismusrisiken eine besondere
Form von Katastrophenrisiken dar. Obgleich sie
ebenfalls wie Natur- oder technische Katastrophen zu
hohen Schidden fithren konnen, werden sie weder wie
Naturkatastrophen zufillig ausgeldst, noch resultieren sie
wie technische Katastrophen aus menschlichem oder
technischen Versagen. Ausldser ist hier vorsitzliches
menschliches Handeln. Anders als bei den anderen
Katastrophentypen kann deshalb die Eintrittswahr-
scheinlichkeit solcher Schiden und damit die Gefahr aus
Terrorrisiken (noch) nicht anhand empirischer Daten und
Verfahren modelliert werden.

1I. klassische technische Katastrophen

Das Risiko von Brinden und Explosionen wird {iber die
Gebidudeversicherung gedeckt, in der Industrie {iber den
Abschluss einer Feuerversicherung.” Fiir die friedliche
Kernenergienutzung®®  sowie im  Verkehrsbereich®’
bestehen anders als in vielen anderen Bereichen
aufgrund des hohen potentiellen Schadens und
Ersatzanspriichen staatliche Versicherungspflichten.

1. Luftpool

Die deutschen Transportversicherer haben sich in einem
Pool zusammengeschlossen, der fiir die Fluggesell-
schaften nicht nur die nach § 43 LuftVG vorgeschriebene
Haftpflichtversicherung anbietet, sondern auch die
Sachversicherung abdeckt.

Im Bereich der Eisenbahnen leistet diese Rolle der
Versicherungsverband Deutscher Eisenbahnen.*®

2. Atompool.

In den Allgemeinen Feuerversicherungsbedingungen
sind die Risiken aus der friedlichen Nutzung der
Kernenergie regelmiBig ausgeschlossen®”. Nach § 25
AtomG, der auf das Pariser Ubereinkommen verweist,
trifft den Betreiber eines Kernkraftwerks eine
Gefahrdungshaftung, d.h. es kommt auf
Widerrechtlichkeit ~ oder  Verschulden  fiir  die
Haftbarmachung nicht an.

Auch wenn die Eintrittswahrscheinlichkeit von
Grof3schidden beim Betrieb von Atomkraftwerken gering
ist, ist die maximal mogliche Schadenssumme
aulerordentlich grof3. Aus diesem Grund ist ein einzelnes
Versicherungsunternehmen typischerweise nicht in der
Lage, diese Risiken alleine zu tragen. Auch die
Moglichkeit, die Risiken an Riickversicherer weiter-
zugeben, scheitert an den gesetzlich vorgeschriebenen
Hochsthaftungssummen.  Seit 1998 schreibt  das
Atomgesetz eine Haftungshdchstsumme von ca. 2,5 Mrd
Euro vor. Fiir Schadenssummen iiber diesem Betrag
haftet nach § 34 Atomgesetz der Bund.

Aus diesen Griinden wurden in den meisten Lindern, die
Kernenergie einsetzen, Nuklear-Versicherungs-Pools
gegriindet, die die Risiken gemeinsam iibernechmen. In
Deutschland ist dies die Deutsche Kernreaktor-
Versicherungsgemeinschaft. Die Organisation ist dhnlich
wie bei Riickversicherern: Bei Schadensfillen zahlt
zunichst der jeweilige Erstversicherer. Ubersteigt die

* Armbriister, Kritische Vierteljahresschrift 2005, S. 333.
8 25AtomG.

78 43 LuftVG.

*¥ Armbriister, Kritische Vierteljahreschrift 2005, S. 334.
¥ vgl. §1 Nr.7 AFB 87.

Schadenssumme einen vereinbarten Maximalbetrag von
255 Mio Euro, so springt die DKVG ein. Eine dhnliche
Funktion hat die Nuklear Haftpflicht Gesellschaft
beziiglich moglicher Evakuierungskosten

1II. Terrorrisiken

Bis zu den Anschligen vom 11. September waren
Terrorrisiken in der Versicherungswirtschaft kaum ein
Thema. Mit Schiden von 19 Mrd. USD zeigten die
Anschlige  jedoch  schonungslos die  Grenzen
privatwirtschaftlicher Versicherbarkeit auf.*’

Nach den gingigen Theorien zu den Grenzen der
Versicherbarkeit, miissen Terrorrisiken als unver-
sicherbar gelten, da sie nicht kalkulierbar sind und das
Risiko von Kumulschiden besonders hoch ist.*' So
werden heute bei Grofrisiken (in Deutschland bei
Versicherungssummen von iiber 25 Mio. €*%) Terror-
risiken in den AVB verbreitet ausgeschlossen.

1. Terrorrisiken in Standardversicherungsvertrdigen
Fraglich ist jedoch, inwieweit die Standard-
versicherungsbedingungen Terrorrisiken ausschlieen.
Der Begriff des Terrors findet sich nicht im VVG und
war bis jetzt auch in den meisten allgemeinen
Versicherungsbedingungen  nicht  erwihnt.*®  Eine
gingige Definition hat sich erst kiirzlich durch die
Versicherungsbedingungen der Extremus AG heraus-
gebildet:

., Terrorakte sind jegliche Handlungen von Personen
oder Personengruppen zur Erreichung politischer,
religioser, ethnischer oder ideologischer Ziele, die
geeignet sind, Angst oder Schrecken in der Bevolkerung
oder Teilen davon zu verbreiten und dadurch auf eine
Regierung oder staatliche Einrichtungen FEinfluss zu
nehmen. “**

Diese Definition ist ungewdhnlich, indem sie auf die
Motive rekurriert und nicht, wie fiir Versicherungs-
bedingungen iiblich, auf die Art des Schadens.* Es
ergeben sich auch Abgrenzungsschwierigkeiten zu den in
Anlehnung an § 84 VVG in den AVB ausgeschlossenen
Féllen des Krieges und der inneren Unruhen.

Der Begriff des Krieges ist in Versicherungsbedingungen
nach  herrschender = Meinung  weiter als  der
volkerrechtliche Begriff auszulegen: Er stellt auf den
tatsichlichen Kriegszustand ab*® und fordert lediglich
einen tatsdchlichen kriegerischen Gewaltzustand. Krieg
grenzt sich von der inneren Unruhe durch das Kriterium
der ,,zwischenstaatlichen Streitigkeit* ab.¥’

“ Gas/Thomann, ZVersWiss 2003, S. 697.
*! Gas/Thomann, Wer tragt das Terrorrisiko, S. 698.
* In anderen Lindern liegt die Summe teilweise erheblich unter diesem
Wert: in GB werden Risiken ab 100 000Pfund, im Rahmen der
franzosischen GAREAT (Gestion de 1" Assurance et de la Réassurance
des Risques Attentants et Actes de Terrorisme) Risiken ab 6 Mio €
zusétzlich gegen Terrorismus versichert.
% Eine Ausnahme stellen die Allgemeinen  deutschen
Seeversicherungsbedingungen dar, die bereits eine Gleichstellung von
terroristischen Gewalthandlungen mit Krieg enthalten.
* Allgemeine Bedingungen fiir die Terrorversicherung, A 1, 2.
* Gas/Thomann, Wer tragt das Terrorrisiko, S. 698.
* Kollhosser § 84 VGG Rdn.1.,

Dahlke, Terror als Schadensursache, VersR 2003, S. 28.
" Dahlke, VersR 2003, S. 27.
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Teilweise wird die  Meinung  vertreten, der
versicherungsrechtliche  Kriegsbegriff —miisste um
Terrorakte erweitert werden, wobei differenziert wird
nach Terrorakten, die mit Kriegsereignissen in einem
,ursiachlichen Zusammenhang™ stehen® und solchen, die
einer kriegsfithrenden Partei zuzurechnen sind.*’ Es muss
dabei zwischen Auslegung der Begriffe ,Krieg“ und
sinnere Unruhe“ und einer ergdnzenden Vertrags-
auslegung unterschieden werden.*’

Da Krieg auch nach der versicherungsrechtlichen
Definition Zwischenstaatlichkeit voraussetzt, miisste es
sich bei dem terroristischen Akt um ein kriegsbedingtes
Schadensereignis handeln, das einer Kriegspartei zuzu-
rechnen ist.”' Dies war beim Anschlag vom 11.
September beispielsweise nicht der Fall.

Innere Unruhen sind nach der Rechtssprechung dann
gegeben, wenn zahlenméBig nicht unerhebliche Teile des
Volkes in einer die offentliche Ruhe und Ordnung
storenden Weise in Bewegung geraten und Gewalt-
titigkeiten gegen Personen oder Sachen veriiben.”” Bei
terroristischen Gewalttaten handelt es sich jedoch eben
nicht um Massenbewegungen, weshalb der Begriff der
inneren Unruhe nicht geeignet ist, bei Terroranschlidgen
die Leistungspflicht des Versicherers auszuschlieen.
Folglich koénnte nur durch eine erginzende
Vertragsauslegung der Versicherer vom Terrorrisiko
befreit werden. Dazu miisste es sich um eine unbewusste
Regelungsliicke handeln, deren Gemeinsamkeit mit dem
geregelten Fall die Vertragsparteien dazu gebracht hitte,
sie genauso zu regeln. Zwar handelt es sich bei der
Nichtbeachtung von Terrorrisiken um eine unbewusste
Regelungsliicke, jedoch kann keinesfalls mit dem
Einverstindnis des Versicherungsnehmers gerechnet
werden, Terrorrisiken ebenfalls auszuschlieBen.”

Im Ergebnis bleibt also festzustellen, dass Terrorrisiken
durch die Kriegsausschlussklausel in Versicherungs-
vertrdgen nicht ebenfalls unversichert sind, aufler es
handelt sich um einen seltenen Fall, in dem ein Terrorakt
einer Kriegspartei zuzurechnen ist.

2. Mitwirkung des Staates

Die Schwierigkeit der Versicherung von Terrorrisiken
hat zu einem ,,Versicherungsnotstand“>* gefiihrt und zu
einer Diskussion liber eine mdgliche Beteiligung des
Staates, die sich 2002 auch in der Extremus AG
materialisierte.

Die grundsitzlichen Bedenken, die gegen eine
Zusammenarbeit mit dem Staat sprechen™ treffen zwar
auch auf Staatsgarantien bei der Terrorversicherung zu,
doch  fiihrte die  Verunsicherung nach  den
Terroranschldgen von 2001 und die Besonderheiten des
Terrors (Unwégbarkeit des Eintreffens, politische

*® Grimm, Unfallversicherung, 3. Aufl. 2000, § 2 AUB Rn. 37.
* Dahlke, VersR 2003, S. 29.
0 Armbriister, Kritische Vierteljahresschrift 2005, S. 337.
*! Dahlke, VersR 2003, S. 28.
2 RGZ 108, 190, BGHZ 6, 28.
3 Armbriister, Kritische Vierteljahresschrift 2005, S. 338.
mit weiteren Nachweisen.
** Gas/Thomann, ZVersWiss 2003, S. 698.
» s.0. S4, Priest, (2003), S. 26: “The ethic and principles of
government are antagonistic to risk reduction”.
zit. nach: Gas/Thomann, ZVersWiss 2003, S. 700.

Ursachen) in der Literatur zu einer weitverbreiteten
Zustimmung zu einer Staatsdeckung.

a) Staatsdeckung fiir Luftfahrthafipflichtversicherung
Nach den Anschldgen vom 11. September kiindigten die
Versicherer durchweg Sonderdeckungen fiir ,,politische
Risiken* der Haftpflichtversicherungen der
Fluggesellschaften, die mit einem siebentdgiger
Kiindigungsfrist ~ ausgestattet  waren. In  einer
Zwischenzeit bis Angebot und Nachfrage den
verdnderten ~ Umstdnden  angepasst waren und
privatwirtschaftliche Deckung - zu deutlich erhohten
Pramien - wieder erhiltlich war, mussten viele Staaten
mit Deckungszusagen einspringen, um den Fortbestand
des Flugverkehrs zu gewihrleisten.® Da sich die
Situation inzwischen normalisiert hat wird heute die
Notwendigkeit von Deckungszusagen, die oftmals
versteckte Subventionen darstellen, abgelehnt.”’

b) Extremus AG

Die Extremus AG wurde im April 2002 von 16
Versicherungsunternehmen  gegriindet, um  dem
Versicherungsnotstand im Hochrisikobereich abzuhelfen.
Diese mit einer eigenen Deckungskapazitit von 3 Mrd. €
ausgestattete Versicherung wird um weitere 10 Mrd. € in
Form einer Staatsgarantic ergidnzt, wobei nur
Hochrisiken von iiber 25 Mio. Euro™® versicherbar sind.
Dabei wird allerdings nicht nach Risikoexposition
unterschieden, die Primie richtet sich allein nach der
Versicherungssumme.

Damit beschreitet Deutschland einen Sonderweg, auf
dem  durch  Quersubventionierung  allen  eine
Terrorrisikodeckung zugénglich gemacht werden soll. Im
amerikanischen Modell des ,,Terrorism Risk Insurance
Act“’ ist die Pramienfindung den Erstversicherungs-
maérkten Uberlassen, in Grof3britannien wird durch den
fiir Terrorrisiken verantwortlichen ,,Pool Re“®! eine
vierfache Zonierung des Landes vorgenommen, nach der
sich die Primie bemisst. Okonomisch wire eine
Differenzierung nach Risikohdhe sinnvoll:

,-..fuhrt die ungeniigende Prdmiendifferenzierung dazu,
dass die schlechten Risiken in einer Tarifklasse
Versicherungsschutz ,,zu billig* und die guten Risiken zu
teuer erhalten. Die Folge ist, dass gerade die
Versicherungsnehmer, die gute Risiken darstellen, das
Instrument Versicherung bei ihrem Risk-Managment
einsetzen, wéhrend die schlechten Risiken einen zu

* Gas/Thomann, ZVersWiss 2003, S. 708.

7 Nell, Staatshaftung fiir Terrorrisiken, S. 8.

* Dies ist in etwa die Grenze, ab wann Terrorrisiken durch
Sachversicherer ausgeschlossen werden. In anderen Léndern liegt die
Summe teilweise erheblich unter diesem Wert: in GB 100 000Pfund,
im Rahmen der franzdsischen GAREAT (Gestion de 1'Assurance et de
la Reassurance des Risques Attentants et Actes de Terrorisme) werden
Risiken ab 6 Mio € eingebracht.

* www.extremus.de

% in den USA seit 2002 durch den Terrorism Risk Insurance Act
(TRIA) bis Ende 2007 eine staatliche Riickversicherung fiir alle
Versicherungsvertrage, die auf insgesamt 100 Mrd. USD pro Jahr
begrenzt ist. Im Gegenzug miissen alle Versicherer in neu
abgeschlossenen Vertrdgen das Terrorrisiko einschlieBen, bzw. bei
alten Vertrdgen Terrorismus wieder einschliefen.

" Die privatwirtschaftlichen Versicherer gewihren eine begrenzte
Deckung. Dariiber hinausgehender Bedarf wird durch Pool Re
abgedeckt, die auch Prdmiensdtze und Vertragsbedingungen festlegt.
Wird Pool Re zahlungsunfdhig, fungiert der britische Staat als
Versicherer in letzter Instanz.
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umfassenden Versicherungsschutz nachfragen und

hierdurch noch einen zusitzlichen Anreiz haben, auf
. . . 62

Schadenvermeidungsaktionen zu verzichten. ™

D. Versicherungstechnische Maglichkeiten zur Er-
weiterung der Versicherbarkeit

Jenseits der Zusammenarbeit mit dem Staat gibt es
jedoch auch fiir die Versicherer selbst Moglichkeiten, die
Grenze der Versicherbarkeit zu verschieben:

Dies kann auf folgenden Wegen geschehen:

1. Verringerung der Schadenshohe

Selbstbehalte und FEigenbeteiligungen reduzieren den
,moral hazard“ und Deckungsgrenzen machen aus nicht
quantifizierbaren Ausgangsrisiken bekannte Hochstexpo-
nierungen. Durch die Verpflichtung des Versicherungs-
nehmers zu Schadensvorsorgemafinahmen (bspw.
erdbebensicheres Bauen) oder deren Beriicksichtigung in
der Primienberechnung kann die Schadenshdhe
ebenfalls limitiert werden. Nach § 6 VVG ist der
Versicherer berechtigt, bei schuldhaftem Unterlassen von
Vorsorge, das kausal fiir den Schadenseintritt wurde, den
Deckungsschutz zu verweigern.

1. Mitversicherung/Riickversicherung

Mitversicherung bedeutet die quotenmifige Beteiligung
verschiedener Versicherer an der Deckung eines
Versicherungsrisikos in der Form einer Teilschuld (§ 420
BGB), was besonders bei Grofrisiken {iblich geworden
ist. Riickversicherung schafft zusétzliche Stabilitit.
Durch die Stabilisierung der versicherungstechnischen
Ergebnisse, die Reduzierung des Durchschnitts- und
Hochstschadens und die Freisetzung von Eigenkapital
verbilligt eine Riickversicherung die Deckung.
Allerdings finden sich auch in den Vertrigen der
Riickversicherer dieselben Ausschlussregelungen
beziiglich Elementarschiden und Terrorismus wie bei
den Erstversicherern. Besonders die Katastrophen-
schiden der letzten beiden Jahrzehnte fithrten zu einem
starken Anstieg der Versicherungspramien.®

1II. Alternative Versicherungskonzepte

1. Captives (ARF- Alternative Risikofinanzierung)

Wenn der benétigte Versicherungsschutz am Markt nicht
zu bekommen ist, ist es fiir viele Unternehmen lukrativ
eine Selbstversicherung in Form sogenannter Captives
anzulegen. Dies sind Versicherungsgesellschaften, die
einem Unternehmen, das nicht in der Versicherungs-
branche tétig ist, gehoéren. Der Hauptvorteil von Captives
gegeniiber traditionellen Versicherern besteht darin, dass
sie das Problem der Informationsassymetrie 16sen und
damit Versicherungsschutz zu deutlich gilinstigeren
Konditionen anbieten konnen.

Da es sich bei Captives um Versicherungsgesellschaften
handelt, haben sie Zugang zum globalen Riickver-
sicherungsmarkt, Durch Captives kann man bei gleicher
Sicherung also den Kostenanteil der Erstver-

2 Schulenburg (1989), S. 329, zit. nach: Gas/Thomann, ZVersWiss
2003, S. 713.
% Armbriister, Kritische Vierteljahresschrift 2005, S. 326.

sicherungspramie durch geringere Kosten der Captives
ersetzen.

2. Verbriefung von Versicherungsrisiken

Die Verbriefung® von Risiken durch Nutzbarmachung
klassischer  Finanzmarktprodukte fiir den  Ver-
sicherungsmarkt erweitert die Kapazitit der Versich-
erungswirtschaft und erhoht dadurch die Verfiigbarkeit
von Deckungen fiir schwer zu versichernde Risiken. Die
Eigenkapitalanforderungen sinken und die Deckung des
Risikos wird billiger. Fiir die Investoren ist diese
Anlageform sinnvoll, um eine Portfoliodiversifikation zu
erreichen, da die Korrelation zwischen dem Underlying -
den Versicherungsrisiken - und den traditionellen
Anlageinstrumenten eher gering ist.*’

a) Risikoanleihen- Insurance-Linked Bonds

Bei Insurance-Linked Bonds handelt es sich um
Versicherungsanleihen, deren Verzinsung und/oder
Kapitalriickzahlung vom Eintritt eines vertraglich
fixierten Versicherungsereignisses abhidngt. Dieses
Instrument bietet sich vor allem fiir Versicherer von
,high-severity, low-frequency* Risiken an, fiir die sich
am Riickversicherungsmarkt durch Kapazititsengpasse
bzw. hohe Preise keine geeignete Deckung finden.®

Der Versicherer {iibertrigt dazu ein  Portfolio
ausgewdhlter Versicherungsrisiken auf einen speziell fiir
diesen Zweck gegriindeten Riickversicherer, ein so
genannte Special Purpose Vehicle (SPV), das die
rechtliche Form eines Riickversicherers hat. Als Preis fiir
die {ibernommenen Risiken erhédlt das SPV die
Riickversicherungspramie. Jetzt emittiert das SPV
verzinsliche Wertpapiere (Bonds) und die Investoren
leisten durch den Kauf der Papiere die Kapitaleinlage,
die zur Sicherstellung der Riickversicherungsanspriiche
genutzt wird. Verzinsung und Riickzahlungsanspruch
werden in Abhéngigkeit eines Triggers bestimmt.
Beispielsweise ist dies die Schadensquote, die Kennzahl,
die das Verhiltnis der Schadenaufwendungen zu den
Beitrdgen angibt. Mit zunehmender Schadenquote geht
eine Verringerung des Verzinsungsanspruches einher
bzw. gegebenenfalls reduziert sich zudem der
Riickzahlungsanspruch des eingezahlten Kapitals. ©’
Dabei kann der Trigger so gestaltet werden, dass es auf
die konkret zu zahlende Entschidigungssumme des
Versicherers ankommt. Jedoch gibt es auch
Branchenindex- oder Modellschadenstrigger, bei denen
die gesamten Branchenschiden oder die aufgrund eine
Schadensberechnungsmodells zu erwartenden Schiden
herangezogen werden.®®

Das eingezahlte Kapital wird von der SPV in kurzfristige
Anlageklassen erster Bonitit wie z.B. staatliche
Schuldverschreibungen und in kurzfristige Kapitalmarkt-
papiere  investiert, um im  Schadensfall den

o4 Englisch ,,securization*: Albrecht, Mannheimer Manuskripte, S.6:
.jede  Biindelung von durch  Risikokollektive  induzierten
Zahlungsstromen und deren  Transformation in  handelbare
marktgéngige Wertpapiere®.

% Weber, ZfV 2005, S. 359.

% ebd.

" Albrecht, Mannheimer Manuskripte, S. 14.

® Armbriister, Kritische Vierteljahresschrift 2005, S. 328.
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Zahlungsverpflichtungen nachkommen zu konnen.
Handelt es sich um unbedingte Bonds, d.h. ist
Kapitalriickzahlung bei Laufzeitende garantiert, darf das
Kapital nicht zur Schadensregulation eingesetzt werden;
anders ist es bei bedingten Papieren.®

b) Versicherungsderivate

Derivate werden als Optionen (mit dem Recht das
Derivat zu einem spéteren Zeitpunkt zu einem jetzt
festgelegten Preis zu kaufen) oder als Festgeschift’
(verpflichtender Kauf in der Zukunft zu festgelegtem
Preis) gehandelt. Es handelt sich dabei um gegenseitige
Vertrdge deren Preisbildung auf marktabhingigen
BezugsgroBen (Underlying) basiert. Dieser ist bei
Versicherungderivaten in der Regel ein Schadensindex

E. Fazit

Katastrophen stellen die Leistungsfahigkeit auf eine
harte Probe. Bevdlkerungswachstum, Werteallokation
und Klimawandel lassen wachsende Schadenssummen
aufgrund von Naturkatastrophen fiir die Zukunft
vermuten. Auch der internationale Terrorismus kann in
seiner Bedeutung fiir die Versicherungswirtschaft noch
nicht abgeschitzt werden, doch zeigen die Ereignisse des
11. Septembers die potentielle Schadensdimension und
der Versicherungswirtschaft ihre Grenzen. Terrorrisiken
erfordern eine Zusammenarbeit von Wirtschaft und Staat
als Letztgarantie mit fast unbegrenzter Liquiditit. Neue
Versicherungskonzepte wie das Alternative Risk
Transfer konnen dabei helfen, die Grenze der
Versicherbarkeit auch in  Zukunft noch weiter
hinauszuschieben.

® Weber, ZfV 2005, S. 360.
" Festgeschifte teilen sich in Futures (an Terminmérkten gehandelt)
und Forwards (OTC-Geschifte)
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Innere Sicherheit und Praventionsstaat
Herausforderungen durch den internationalen Terrorismus

von Anna Hofmann & Bontje Zangerling, Passau

Seit den terroristischen Anschldgen am 11. September
2001 auf das World Trade Center in New York City wur-
den in vielen westlichen Demokratien, so auch in
Deutschland, in kurzer Folge weit reichende Verdinde-
rungen in der Sicherheitsgesetzgebung vongenommen'1

Wenngleich diese ,, Gesetzgebungslawine“2 auf den ers-
ten Blick durch die anscheinend allgegenwdrtige terro-
ristische Bedrohung legitim erscheinen mag, entziindete
sich an ihr eine Grundsatzdiskussion iiber den Inhalt und
Umfang der tatsdchlich notwendigen Sicherheitspolitik
und daran anschliefend um das Verhdltnis zwischen
Sicherheit und Freiheit in Deutschland.

Im Mittelpunkt dieser Debatte steht einerseits die Be-
fiirchtung, dass der deutsche Rechtsstaat sukzessive in
einen Prdventionsstaat umgebaut wird, der dem Diktat
der Sicherheitsmaximierung folgend seine Biirger als
potentielle, bisher lediglich noch nicht verddchtigte
Feinde betrachtet und ihre freiheitlichen Grundrechte
daher iibermdfig beschneidet. Tendenzen, die diese
Befiirchtung stiitzen, lassen sich nicht erst seit September
2001 sondern bereits seit den 70er Jahren finden und
manifestieren sich v.a. im Polizei-, Straf- und Auslinder-
recht Andererseits wird geargwdhnt, dass die deut-
schen Sicherheitsbehérden und —dienste in Anbetracht
der Gefahr verheerender terroristischer Attentate noch
ldngst nicht ausreichend priventive Befugnisse zur In-
formationsbeschaffung innehdtten, um gréfitmogliche
Sicherheit garantieren zu kénnen. In diesem Zusammen-
hang wird auch beanstandet, dass in Deutschland auf-
grund der Erfahrungen mit dem totalitiren Regime des
Nationalsozialismus und der DDR die Freiheitsrechte
der Biirger gegeniiber dem Staat heutzutage iibermdfig
betont wiirden und man gegeniiber neuer Bedrohungen,
wie dem internationalen Terrorismus islamistischer

Prigung, blind sei.”*

' Noch bis Jahresende 2001 wurden zwei Gesetzespakete zur Terroris-
musbekdmpfung erlassen. Bis Dezember 2007 verabschiedete der Bund
ungefdhr 20 neue gesetzliche Regelungen, in deren Rahmen mehrere
hundert Einzelgesetze gedndert wurden. Zudem wurden weitere Geset-
ze u.a. zur Erschwerung der Finanzierung des Terrorismus, zur Einrich-
tung des Bundesamtes fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe,
zur Neuregelung von Luftsicherheitsaufgaben, zur Errichtung gemein-
samer Dateien von Polizeibehorden und Nachrichtendiensten und zur
Vorratsdatenspeicherung erlassen sowie ein Gemeinsames Terrorab-
wehrzentrum eingerichtet. In Bezug auf die internationale Ebene wurde
ferner eine Reihe von Zustimmungsgesetzen verabschiedet. (Huster,
Stefan & Rudolph, Karsten (Hg.): Vom Rechtsstaat zum Préventions-
staat. Frankfurt a.M.: 2008, 9f.)

? Huster & Rudolph, a.a.0.: 9.

’ Hassemer, Winfried: Zum Spannungsverhiltnis von Freiheit und
Sicherheit. Drei Thesen. In: Vorgénge. Zeitschrift fiir Blirgerrechte und
Gesellschaftspolitik, 41. Jahrgang, September 2002, Heft 3, S. 10 — 15,
11.

* Hanning, August: Sicherheit gewihrleisten — Freiheit wahren. In:
Huster & Rudolph (Hg.), a.a.0., 2008: 198 —201.

Angesichts dieser Debatte soll im Rahmen dieser Arbeit
untersucht werden, wie sich die Gesetzgebung im Be-
reich ,Innere Sicherheit’ in Deutschland jiingst entwi-
ckelt und in wie fern der deutsche Staat sich in diesem
Bereich tatsdchlich in einen Freiheit unterdriickenden
Préiventionsstaat verwandelt hat. Da die Thematik der
Inneren Sicherheit und des Prdventionsstaat sehr um-
fangreich ist und die ,Sicherheitsgesetzgebung’ viele
verschiedene Gesetzesbereiche betrifft, kann die Materie
im Rahmen dieser Arbeit nicht erschopfend behandelt
werden. Aus diesem Grunde wurden lediglich die wich-
tigsten, aktuell diskutierten Verdnderungen in der Ge-
setzgebung ausgewdhlt und bearbeitet. Um anhand der
Analyse dieser konkreten MafSnahmen die Frage zu be-
antworten, ob sich Deutschland in einen Prdventions-
staat verwandelt, werden vorab zudem die relevanten
Grundlagen gekldrt.

A. Grundlagen

1. Spannungsverhdltnis zwischen Freiheit und Sicherheit
Angesichts der Diskussion um den Priaventionsstaat muss
zundchst gekldrt werden, welche Rolle Sicherheit und
Freiheit im modernen Verfassungsstaat spielen. Dies soll
skizzenhaft anhand der vertragstheoretischen Staatsphi-
losophien von Thomas Hobbes und John Locke gesche-
hen. Da Sicherheit ein vieldeutiger Begriffs ist, muss im
Hinblick auf die Fragestellung dieser Arbeit anschlie-
Bend noch darauf eingegangen werden, was zum We-
sensgehalt der sog. Innere Sicherheit gehort und welche
Gesetzgebungsbereiche sie betrifft.

1. Sicherheit und Freiheit im modernen Verfassungs-
staat: Spitestens seit mit den Vorstellungen der briti-
schen Vertragstheoretiker Thomas Hobbes und John
Locke die Ausbildung des modernen Verfassungsstaates
begann, zdhlen die Gewihrleistung von offentlicher
Ordnung, Sicherheit und Frieden zu den fundamentalen
Zielen bzw. Aufgaben eines Staates.® Jedoch verinderte
sich im Laufe der Zeit das Verstdndnis des Sicherheits-
begriffs. In Hobbes’ Leviathan von 1651 meint Sicher-
heit lediglich den Schutz der Biirger vor zwischen-
menschlicher, d.h. privater, Gewalt durch einen starken
Staat.” Diesem stehe bei der Verwirklichung seines Si-

5 Erbel, Giinter: Die 6ffentliche Sicherheit im Schatten des Terroris-
mus. In: Aus Politik und Zeitgeschichte. Verwundbarkeit hochindus-
trieller Gesellschaften — Innere Sicherheit — Demokratie. B 10 — 11/
2002, S.14 -21:15.

6 Vgl. v.a. Schulze-Fielitz, Helmuth: Innere Sicherheit: Terrorismusbe-
kdampfung auf Kosten der Freiheit? In: Adolf-Arndt-Kreis (Hg.): Si-
cherheit durch Recht in Zeiten der Globalisierung. Berlin: 2003. S. 25 —
40, 25; Middel, Stefan: Innere Sicherheit und praventive Terrorismus-
bekdmpfung. Baden Baden, 2007, 21 — 24; Glaefiner, Gert Joachim:
Sicherheit und Freiheit. In: Aus Politik und Zeitgeschichte. Verwund-
barkeit hochindustrieller Gesellschaften — Innere Sicherheit — Demo-
kratie. B 10— 11/2002,S.3 -13: 7.

" Erbel, a.a.0.: 17.
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cherheitsversprechens uneingeschrinkte Macht zu und er
sei keinerlei Bindung an Gesetze unterworfen. Der Si-
cherheitsauftrag stelle die primére Legitimationsgrundla-
ge der staatlichen Macht dar. Sobald der Staat diesem
Auftrag nicht mehr nachkomme, so die hobb’sche Theo-
rie, verliere er seine Existenzbegriindung und seine Biir-
ger fielen in einen vorstaatlichen Naturzustand zuriick, in
dem jeder gegen jeden kdmpft und das Recht des Stirke-
ren gilt.

Die Sicherheit der Biirger ist jedoch nicht nur durch ihre
Mitbiirger gefahrdet, sondern die Bedrohung kann auch
vom Staat selbst, dem eigentlichen Hiiter der Sicherheit,
ausgehen — zumal wenn dieser {iberméchtig ist und kei-
ner unabhingigen Kontrolle unterliegt. Aus diesem
Grund scheint auch ein Mechanismus zum Schutz der
Biirger vor dem Staat geboten. Dieses liberale Anliegen
wurde erstmals in John Lockes Vertragstheorie explizit:
Gemail dieser besitzen die Menschen ein der Institution
,Staat’ vorausgehendes Naturrecht auf individuelle Frei-
heit und Gleichheit, das besonders auch der Staat, der
seine Existenz und Autoritit ja letztlich einzig vom Biir-
gerwillen ableitet, in seinem Handeln zu respektieren
habe.” Demnach umfasst Sicherheit nunmehr neben dem
Schutz vor Gewalteinwirkung durch andere Private e-
benso den Schutz biirgerlicher Freiheit vor der Erdrii-
ckung durch einen allméchtigen Staat. Obwohl der Staat
weiterhin das Gewaltmonopol innehabe, diirfe er nicht
mehr jedes Mittel zur Gewihrleistung von Sicherheit
einsetzen, sondern sei in seinen Handlungsmoglichkeiten
vielmehr durch das Gesetz und insbesondere die freiheit-
lichen Grundrechte seiner Biirger beschrinkt. "

Freiheit stellt hier eine gesellschaftliche Zielbestimmung
fiir ein gutes Leben dar, ,,die um ihrer selbst willen gilt,
Sicherheit ,,eine Randbedingung, welche die Verwirkli-
chung der Ziele befordert, erleichtert oder gar erst mog-
lich macht“."" Sicherheit und Freiheit sind somit keine
Gegensétze. Vielmehr dient der materielle Staatszweck
,Sicherheit’ einerseits zwar dem Staatszweck ,Freiheit’,
ist aber andererseits gleichzeitig essentielle Vorausset-
zung, um den Biirgern die Ausiibung ihrer freiheitlichen
Rechte iiberhaupt zu ermdglichen.'? Heutzutage umfasst
Sicherheit jedoch ldngst nicht mehr nur die ,Gewissheit
der gesetzmiBigen Freiheit’ (Humboldt), sondern wird
als ,,die Zusage einer prinzipiell unbegrenzten, nie en-
denden staatlichen Aktivitdt zum Schutze des Biirgers
vor sozialen, technik- und umweltbedingten oder auch
kriminellen Risiken und Gefahren“"® verstanden. Es
muss aber klar sein, dass absolute Sicherheit — genauso
wie absolute Freiheit — eine utopische, nicht zu realisie-
rende Idee ist. Gerade in der heutigen, immer komplexe-
ren Welt und angesichts der sich rasant verdndernden

¥ Glaefiner,a.a.0.: 7.

 Middel, a.a.0.: 21 — 24; Miickl, Stefan: Rechtsstaat versus Terroris-
mus. Strategien zwischen Sicherheit und Freiheit. In: Vogel, Bernhard/
KAS (Hg.): Die politische Meinung, Nr. 455, 2007, S. 19 — 25. Im
Internet: http://www .kas.de/wf/de/33.12001/ (letzter Abruf: 4.10.2008).
" Ebd.

" Hassemer, a.a.0.: 10.

2 Bosbach, Wolfgang: Der Rechtsstaat in Zeiten des Terrors. Huster &
Rudolph (Hg.), a.a.0., 2008, S. 137 — 150: 139f, Hanning, a.a.0.: 198.
" Denninger, Erhard: Vom Rechtsstaat zum Priventionsstaat? In:
Adolf-Arndt-Kreis (Hg.): Sicherheit durch Recht in Zeiten der Globali-
sierung. Berlin, 2003, S. 9 —24: 17.

Rahmenbedingungen kann es ,,nicht mehr um die Garan-
tie von Sicherheit, sondern bestenfalls um die Reduktion
von Unsicherheiten gehen.“'* Unsicherheiten kénnen im
demokratischen Verfassungsstaat jedoch wiederum re-
gelmiBig nur iiber Beschriankung der individuellen Frei-
heiten verringert werden.'® Folglich stehen Freiheit und
Sicherheit dauerhaft in einem unvermeidlichen Span-
nungsverhiltnis.'® Die entscheidende Herausforderung
an den Staat ist es daher, ein ausgewogenes Gleichge-
wicht zwischen diesen beiden, sich gegenseitig beein-
flussenden Staatszwecken zu finden — also unter der
Gewihrleistung von Freiheit ein groftmogliches Mafl an
Sicherheit herzustellen — und dieses fortwahrend an sich
verdndernde Umstdnde wie z.B. den internationalen
Terrorismus anzupassen.'’

Wihrend die Freiheitsrechte der Biirger im deutschen
Grundgesetz explizit und umfassend verankert sind, 1asst
sich dort keine ausdriicklich normierte Staatsaufgabe
,Sicherheit’ finden.'® Aus der Zusammenschau verschie-
dener Einzelaspekte des Grundgesetzes, wie z.B. die
verfassungsrechtlichen Bestimmungen zur Organisation
und Verfahren der Sicherheitsbehdrden und das Rechts-
staatsprinzip, ldsst sich die Gewdhrleistung von Sicher-
heit jedoch als ungeschriebene Staatsaufgabe ableiten.
Auch das BVerfG erklarte 1978 — im Einklang mit der
hobb"schen Theorie:

,Die Sicherheit des Staates als verfasster Friedens- und
Ordnungsmacht und die von ihm zu gewéhrleistende
Sicherheit seiner Bevdlkerung sind Verfassungswerte,
die mit anderen im gleichen Rang stehen und unver-
zichtbar sind, weil die Institution Staat von ihnen die
eigentliche und letzte Rechtfertigung herleitet.«'’

Teils wird aus einer Zusammenschau der Wortlaute
verschiedener Gesetzesvorbehalte der Grundrechte (z.B.
Art. 10 II, Art. 11 II, Art. 13 IV GG) sogar ein sog.
,Grundrecht auf Sicherheit’ abgeleitet.”’ Die Existenz
eines solchen Grundrechts, ,,welches die Staatstétigkeit
entgrenzt und entsprechend weit reichende Kompetenzen
auslost“?!, ist jedoch umstritten.

Sowohl Sicherheit als auch Freiheit sind somit auch
Staatszwecke der Bundesrepublik und die Politiker ste-
hen durch die Ereignisse am und nach dem 11. Septem-
ber 2001 vor der Aufgabe, im Rahmen und mit Mitteln
des Rechts eine neue angemessene Balance zwischen
dem staatlichen Sicherheitsversprechen und den freiheit-
lichen Abwehrrechten der Biirger zu finden.

2. Innere Sicherheit: Fiir den Kerngehalt des Begriffs
,Innere Sicherheit’ gibt es keine prizise, rechtsverbindli-
che Definition. Einerseits dient das Schlagwort ,Innere
Sicherheit’ in der Parteienpolitik seit Jahren als politi-
scher Kampfbegriff, andererseits wird das Konzept in

" Glaefner, a.a.0.: 4; Vgl. auch: Erbel, a.a.0.: 20.

' Hassemer, a.a.0.: 10; Baldus, Manfied: Freiheitssicherung durch den
Rechtsstaat des Grundgesetzes. In: Huster & Rudolph (Hg.): a.a.0.,
2008, S.107 — 119: 110.

' Huster & Rudolph, a.a.0.: 12; Baldus, a.a.0.: 110.

" Hanning, a.a.0.: 198.

' Wie man sie z.B. fiir das Sozialstaatskonzept (Art. 20 I GG) und den
Umweltschutz (Art. 20a GG) findet.

' BVerfGE 49, 24 (56f.) (Kontaktsperre-Beschluss).

' Middel, a.a.0.: 26f. Vgl. v.a. Josef Isensee: Das Grundrecht auf
Sicherheit, Berlin: 1983.

2 Denninger, 2003, a.a.0.: 17.
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einem verfassungsrechtlichen Sinn oft als Synonym fiir
die Staatsaufgabe ,Sicherheit’ gebraucht.”> Allerdings
kann Innere Sicherheit wohl kaum mit der Sicherheit an
sich gleichgesetzt werden, sondern muss vielmehr einen
bestimmten Ausschnitt dieser Staatsaufgabe darstellen.
Sicherheit kann zundchst in private und 6ffentliche Si-
cherheit unterteilt werden. Wahrend die private Sicher-
heit alle selbstverantwortlichen Maflnahmen einzelner
Individuen zur Verbesserung ihrer personlichen Sicher-
heit umfasst, wird die 6ffentliche Sicherheit durch den
Staat und seine Organe ,,im Offentlichen Interesse nach
MaBgabe des objektiven Rechts* gewéhrleistet und um-
fasst ,alle Sicherheitsbelange eines Gemeinwesens*.”?
Offentliche Sicherheit kann weiterhin nach ihrer Schutz-
richtung in duflere und staatsinterne Sicherheit, die viele
unterschiedliche Bereiche von der Verfassungssicherheit
iiber die 6konomische bis zur 6kologischen Sicherheit
umfasst, unterteilt werden.”*

Klassischerweise wird Innere Sicherheit als ein Aus-
schnitt der staatsinternen Sicherheit aufgefasst, der
»querschnittartig die Sicherheitsfelder aus dem Kreis
interner Stabilititsbereiche [betrifft], die in die sachliche
Zustandigkeit der Polizei, der Verfassungsschutz- und
Katastrophenschutzbehdrden fallen.“® Somit geht es
beim Aufgabenfeld der Inneren Sicherheit hauptsichlich
darum konkrete Gefahren fiir fundamentale Individual-
rechtsgiiter der Biirger — wie das Leben, die korperliche
Unversehrtheit, die Freiheit und das Eigentum — durch
Verbrechen sowie spezifische Risiken fiir verfassungs-
rechtliche Gemeinschaftsgiiter, insbesondere Bestand
und Sicherheit des Staates sowie der freiheitlich-
demokratischen Grundordnung, einzudimmen.”® Die
staatlichen Bemiithungen im Bereich der Inneren Sicher-
heit zielen also darauf ab, die Voraussetzungen fiir ein
rechtlich geregeltes und friedliches Zusammenleben der
Biirger zu schaffen, d.h. inneren Frieden herzustellen.
,Die Innere Sicherheit beschreibt danach einen dynami-
schen Zustand, in dem sich die — insbesondere von der
Verfassung — als schiitzenswert angesehenen individuel-
len und universellen Rechtsgiiter befinden.«?’

Auch wenn dieses klassische Verstidndnis der Inneren
Sicherheit nichts an seiner Richtigkeit verloren hat, muss
es doch inhaltlich erweitert werden, da die Grenzen zwi-
schen &uBlerer und staatsinterner Sicherheit im Zuge der
Globalisierung und dem Fortschreiten der européischen
Integration immer mehr verschwimmen. Die kriegsdhnli-
chen Attentate vom 11. September haben ,,die praktische
Untrennbarkeit dieser beiden Sicherheitsdimensionen**®
in drastischer Weise verdeutlicht. Gesetzgebung zur
Herstellung Innerer Sicherheit kann demnach nicht mehr
langer nur staatsinterne Ausmafle haben, sondern muss
auch international ausgerichtet sein.”’ Zudem bestehen
vielféltige Interdependenzen zu den anderen Sicherheits-

2 Middel, a.a.0.: 28.

 Erbel, a.2.0.: 15f.

* Ebd.: 16.

» Ebd.; vgl. auch Middel, a.a.0.: 20 — 27.

* Nach Jaschke und Gétz bei Middel, a.a.0.: 28.

" Middel, a.a.0.: 29.

* Erbel, a.a.0.: 16; vgl. auch Glaefiner, a.a.0.: 4.

¥ Aktuelle Bemiihungen der CDU/CSU-Fraktion, einen ,Nationalen
Sicherheitsrat’ einzurichten und damit die Trennung von &uferer und
innerer Sicherheit endgiiltig aufbrechen, verdeutlichen diesen Trend.

gebieten der 6ffentlichen Sicherheit, die es insbesondere
bei der Betrachtung der Auswirkungen neuer Gesetze zu
beachtet gilt. Gesetzgebung im Bereich Innere Sicherheit
betrifft daher so verschiedene Bereiche wie z.B. Verfas-
sungs-, Straf-, Polizei- und Auslédnderrecht.

1I. Rechtsstaat und Prdventionsstaat

Pravention, d.h. die frithzeitige Erkennung und Verringe-
rung moglicher Bedrohungen fiir den Staat und seine
Biirger, war ,,schon immer ein Aspekt der Ordnungs-
funktion des Staates“’” und zeigte sich zunichst vor
allem im Umwelt- und Technikrecht.>’ Doch obwohl
Einigkeit dariiber zu bestehen scheint, dass ein verant-
wortungsvoller Rechtsstaat auch immer ein gewisses
MaB an Privention betreiben muss — insbesondere auch
im Rahmen der Terrorismusbekimpfung® —, divergieren
die Meinungen in Bezug auf das Konzept des Préventi-
onsstaates. Wéhrend einige den Priventionsstaat fiir
einen zwar diametralen, jedoch inhdrenten, lediglich auf
einer anderen Ebene liegenden Aspekt des Rechtsstaats-
begriffes selbst halten,*® sehen andere in ihm ein funda-
mental anderes, dem Rechtsstaat entgegenstehendes
Staatskonzept. Hier sollen die Hypothesen der letzteren,
kritischeren Position ndher erldutert werden.

Die Konzepte des Rechtsstaats und des Préventions-
bzw. Sicherheitsstaats folgen gemél dieser Auffassung
grundlegend verschiedenen, jeweils spezifischen Funkti-
onslogiken: Die des liberalen Rechtsstaats orientiere sich
vorrangig am Staatszweck ,Freiheit’ und am Ideal der
Autonomie, wahrend die des Prdventionsstaats primér
auf den Staatszweck ,Sicherheit’ und an Effizienz ausge-
richtet sei.”* Obwohl sich diese an unterschiedlichen
Zielen ausgerichteten, theoretischen Funktionslogiken
tendenziell widersprechen, miissen sich in der Realitdt
Elemente des Rechts- und des Pridventionsstaats nicht
zwangsliufig ausschlieBen. Der Ubergang vom Rechts-
staat zu einem wahrhaftigen Préventionsstaat ist jedoch
schmal und oft schwer auszumachen.*® Die kritische
Frage bleibt daher, wie grof3 der priaventive Anteil eines
Rechtsstaats sein darf, damit sein Wesensgehalt nicht zu
dem eines Priventionsstaat mutiert. Um beantworten zu
konnen, wo sich Deutschland auf dieser Skala bewegt,
miissen die wesentlichen Charakteristika der beider Mo-
delle genauer erldutert werden.

1. Rechtsstaat: In formeller Hinsicht ist in einem Rechts-
staat alle Staatsgewalt an das Recht gebunden, so dass
alle staatlichen Aktivitidten durch Gesetze bestimmt und
begrenzt sowie durch unabhéngige Gerichte tiberpriifbar
sind. Diese ,Herrschaft der Gesetze’ gilt aber nur, sofern
die Gesetze mit der Verfassung im Einklang stehen,
wobei ,,Auslegungsdifferenzen und politische Kontro-
versen Uber die VerfassungsmiBigkeit einzelner Gesetze

% Glaefiner, a.a.0.: 12.

3! Huster & Rudolph, a.a.0.: 14.

2 Baldus, a.a.0.: 110f.; Bosbach, a.a.0., 150; Denninger, Erhard:
Recht in globaler Unordnung. Berlin, 2005: 210.

3 Baldus, a.a.0.: 111; Bosbach, a.a.0.: 150.

34 Denninger, 2003, a.a.0.: 14.

% Denninger, Erhard: Freiheit durch Sicherheit? Anmerkungen zum
Terrorismusbekdmpfungsgesetz. In: Aus Politik und Zeitgeschichte.
Verwundbarkeit hochindustrieller Gesellschaften — Innere Sicherheit —
Demokratie. B 10 — 11/2002a, S. 22 — 30: 23.
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unvermeidlich® sind.’® GemiB der Normenhierarchie hat
das Verfassungsgesetz immer Vorrang vor dem ,einfa-
chen’ Gesetz und bricht dieses gegebenenfalls.

In materieller Hinsicht ist ein Rechtsstaat auch an be-
stimmte Inhalte des Rechts gebunden,’” diese Bindung
gilt insbesondere bei den elementaren biirgerlichen Frei-
heits- bzw. Grundrechten. Diese sichern dem einzelnen
Biirger seine Freiheit und Privatsphire, indem sie ihm
vom Staat prinzipiell unantastbare Rechte gewéhren.
Dabei besitzen in einem Rechtsstaat alle Biirger unab-
hingig von ihrem Geschlecht, ihrer Herkunft oder ihrer
Religion die gleichen Rechte, sind den gleichen Gesetzen
unterworfen und miissen in allen Bereichen gleich be-
handelt werden.*® Gerichtlicher Rechtsschutz trigt zu-
dem zum Ausschluss von Herrschaftswillkiir bei.” Im
Rechtsstaat kann jeder Biirger aufgrund der Gewahrung
von Rechtssicherheit den Staat auf Distanz zu sich hal-
ten, soweit er sich den gesetzlichen Normen entspre-
chend verhédlt. Dem Rechtsstaat reicht zudem normkon-
formes Verhalten aus und er greift nicht auf die Gesin-
nung seiner Biirger zuriick.*” Damit jedermann sein Le-
ben den gesetzlichen Normen entsprechend fithren kann,
miissen alle Gesetze und Verordnungen im Rechtsstaat
das Gebot der Normenklarheit und —bestimmtheit erfiil-
len. Der Schutz der Biirger umfasst im Rechtsstaat damit
sowohl die Gewéhr von Sicherheit durch den Staat als
auch den Schutz der Biirger gegen die staatliche Macht
im Rahmen verfassungsmiBiger Gesetze."'

Diese ,,im Rechtsstaatsprinzip selbst angelegte Gegen-
laufigkeit“** verdeutlicht, dass die Sicherung biirgerli-
cher Freiheiten im Rechtsstaat fast nur durch Beschrin-
kungen gerade dieser Freiheiten erzielt werden kann.*
Staatliche Eingriffe in die freiheitlichen Grundrechte der
Biirger sind im Rechtsstaat deshalb zwar moglich, doch
miissen die jeweiligen Eingriffsgesetze immer dem
rechtsstaatlichen VerhéltnisméBigkeitsgrundsatz  bzw.
dem UbermaBverbot gerecht werden. GemiB diesem
muss die staatliche Malnahme aus Griinden des Ge-
meinwohls, z.B. der Abwehr von Gefahren durch den
Terrorismus, notwendig und auch zur Erreichung dieses
Gemeinwohlzwecks geeignet und erforderlich sein. Zu-
sitzlich zur Geeignetheit und Erforderlichkeit muss aber
insbesondere das Kriterium der Angemessenheit, d.h. der
VerhiltnismaBigkeit im engeren Sinne, erfiillt sein.** Zur
Feststellung der Angemessenheit muss im Rechtsstaat
regelméfig eine Abwigung zwischen dem Freiheitsein-
griff und mindestens einem bestimmten Schutzgut statt-
finden. Je tiefer dabei der Grundrechtseingriff ist, desto
effektiver sollten die Ergebnisse sein. Im Falle der Terro-
rismusbekdmpfung miissen in der VerhéltnisméBigkeits-
kontrolle die Schwere des Eingriffs in die Freiheitsrechte
der (eines) Biirger(s) und die durch die Mafinahme er-

36 Denninger, 2005, a.a.0.: 119..

%7 Baldus, a.2.0.: 109.

3 Huster & Rudolph, a.a.0.: 17; Denninger, 2005, a.a.0.: 114f.

39 Denninger, 2005, a.a.0.: 114.

“ Huster & Rudolph, a.a.0.: 17.

' Middel, a.a.0.: 26.

* BVerfGE 57, 250, 276; zitiert in Baldus, a.2.0.: 109.

* Baldus, a.a.0.: 110. Einige Autoren (wie Baldus selbst) sehen in
dieser Gegenldufigkeit auch die Erklarung dafiir, dass der Praventions-
staat dem Rechtsstaats zwangslaufig eigen ist.

4 Vgl. Denninger, 2005, a.a.0.: 121f, Huster & Rudolph, a.a.O.: 18.

zielbare Sicherheit fiir die gesamte oder zumindest Teile
der Gesellschaft gegeneinander abgewogen werden. Eine
effektive gerichtliche Abwigung erfordert jedoch immer
eine mdglichst prizise Benennung des jeweils verfolgten
Schutzgutes und der konkreten Gefahr fiir dieses. Gerade
dies erscheint bei der Bedrohung der Inneren Sicherheit
durch den internationalen Terrorismus jedoch kaum
moglich.*

Der Rechtsstaat muss aber auch in Ausnahmelagen, in
denen die richtige Auswahl und Anwendung der geeig-
neten, erforderlichen und angemessenen Mittel beson-
ders schwer fillt, Rechtsstaat bleiben und weiterhin be-
messen und besonnen in seinem durch die Verfassung
begrenzten Rahmen reagieren und entsprechende Rege-
lungen erlassen.*® Da die Versuchung von diesen rechts-
staatlichen Standards abzuweichen fiir den Gesetzgeber
in solchen Situationen besonders hoch ist, handelt es sich
beim Rechtsstaat um ein ,,h6chst zerbrechliche Kunst-
Werk“*’, dessen Bestand oft von der gewissenhaften
Kontrolle durch das Verfassungsgericht abhéngen kann.
2. Priventionsstaat: Im reinen Priventionsstaat nimmt
der Priaventionsgedanke die iiber alles dominierende
Position ein, da er sich die Herstellung absoluter Sicher-
heit zum obersten Ziel gesetzt hat, unter das alle anderen
Belange untergeordnet werden. Er wartet daher nicht den
Moment ab, in dem eine Schadigung wirklich eintritt,
eine Gesetzesverstofl begangen wurde oder aber zumin-
dest ein konkreter Verdacht fiir ein solches Ereignis
vorliegt, um aktiv zu werden, sondern versucht allen
denkbaren Gefahren zuvorzukommen und sie schon vor
ihrem Eintreten zu verhindern.** Wenngleich das ange-
strebte Ideal der absoluten Sicherheit nie erreicht werden
kann, regt es den Praventionsstaat doch zu fortwéhrender
gesetzgeberischer Aktivitit an.*’ Die erlassenen Gesetze
zur Sicherheitsgewihrleistung sind dabei im Préventi-
onsstaat generell ,,unbestimmt, so unbestimmt und unbe-
rechenbar wie die Risiken, deren Verwirklichung sie
verhiiten sollen*”” und lassen die Grenzen zwischen
Gefahrenabwehr und Strafverfolgung allmihlich ver-
schwimmen.”!

Der Préiventionsstaat setzt zur Erreichung des Ziels der
Sicherheitsmaximierung andere Instrumente und Vorge-
hensweisen als die traditionelle Gefahrenbekdmpfung
und Strafverfolgung im Rechtsstaat ein. Um alle erdenk-
lichen Gefahrenquellen so frith wie moglich zu erkennen,
benoétigt er v.a. moglichst umfassende Informationen zur
anschlieBenden systematischen Auswertung.”> Da es
immer deutlich mehr denkbare Risiken als tatsdchlich
akute Gefahren gibt, zeichnet sich der Préventionsstaat
durch Grenzen- und MaBlosigkeit™ in seinem immer
groBeren Durst nach Wissen und damit einhergehender
Uberwachungstitigkeit aus.

* Huster & Rudolph, a.a.O.: 18f.
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3 Baum, Gerhard Rudolf: Die Erosion des Grundrechtsschutzes. In:
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Fiir den Priventionsstaat ,stellt jeder Biirger ein poten-
zielles Risiko dar und kann dadurch Objekt staatlicher
Uberwachung und Kontrolle werden“*, selbst wenn er
sich komplett normenkonform verhdlt. Denn mehr als
das Verhalten der Biirger interessiert den Prdventions-
staat bereits das Vorfeld ihrer Meinungsbildung; sobald
sich eine rechtsfeindliche Gesinnung bei jemandem fest-
stellen lasst, gilt es gemé&l seiner Logik diese zu bekdmp-
fen.”> Zur Erkennung der Absichten miissen 6ffentliche
und private Rdume sowie Kommunikationsmedien mog-
lichst flaichendeckend iiberwacht werden. Das einseitig
am Sicherheitsideal und der Effektivitit der Strafverfol-
gung ausgerichtete Praventionsdenken gesteht der Poli-
zei und anderen Sicherheitsorganen dabei zur Bekamp-
fung von Risiken schon ,,im Vorfeld strafbarer Handlun-
gen und ohne konkreten duBeren Anlass® umfassende
Rechte zu.’® Die Unschuldsvermutung fiir den Biirger
greift hier nicht mehr, sondern es erfolgt eine generelle
Beweislastumkehr, sodass im Extremfall der Biirger dem
Praventionsstaat die Ungefahrlichkeit seiner Person
beweisen muss.’’

Der Priaventionsstaat schrénkt hierbei die Freiheitsrechte
der Biirger nahezu nach Belieben ein; insbesondere die
VerhiltnisméBigkeitspriifung wird angesichts des oft
ungewissen (und als sehr grofl vermuteten) Risikos eines
Schadeneintritts einseitig zu Gunsten des Schutzgutes
,Sicherheit” entschieden oder findet im schlimmsten
Falle gar nicht mehr statt. Falls eine Bedrohung der Si-
cherheit dem Anschein nach nur von einer bestimmten
Bevolkerungsgruppe ausgeht, kann es im Pridventions-
staat auch zu einer Untergrabung des Gleichheitsgrund-
satzes kommen, indem sich die Sicherheitsbehdrden bei
ihren Uberwachungsaktivititen in diskriminierender
Weise auf die ,Risikogruppe’ konzentrieren.>®

Diese Auffassung des Praventionsstaats als eigenstandi-
ges Staatskonzept lduft insofern einigen der mafgebli-
chen Voraussetzungen des Rechtsstaats zuwider und
konkrete Maflnahmen, die den Weg in einen solchen
Priaventionsstaat beschreiten, miissten im Rechtsstaat
folglich unterbunden werden.

1II. Terrorismus und seine Herausforderungen an den
Rechtsstaat

Im Zuge der Sicherheitsgesetzgebung seit dem 11. Sep-
tember 2001 wurde wiederholt darauf hingewiesen, dass
Regierungen und Sicherheitsbehdrden es beim internati-
onalen, islamistisch motivierten Terrorismus mit einer
neuen Art der Gefahr zu tun haben, der nur mit extre-
men, praventiven Mitteln beizukommen sei. Um diese
Behauptung bewerten zu kdnnen, muss untersucht wer-
den, was Terrorismus generell charakterisiert, was spe-
ziell den ,neuen’ Terrorismus auszeichnet und welche
(neuen) Herausforderungen er an die Sicherheitsbehor-
den stellt.

1. Charakterisierung und Strategie des Terrorismus:
Bisher gibt es keine allgemein akzeptierte Definition von
Terrorismus; der Begriff ist politisch enorm umstritten

** Huster & Rudolph, a.a.0.: 17.
* Ebd.

% Hirsch, a.a.0.: 7.

57 Denninger, 2003, a.a.0.: 18.
%8 Huster & Rudolph, a.a.0.: 17.

und wird in verschiedenen (inter-)nationalen Kontexten
unterschiedlich gebraucht. Nach Waldmann stellt Terro-
rismus eine Gewaltstrategie dar, die in ,,symbolisch-
kommunikativer Weise*>’ auf »planméBig vorbereitete,
schockierende Gewaltanschlige gegen eine politische
Ordnung aus dem Untergrund® zuriickgreift, um ,,allge-
meine Unsicherheit und Schrecken, daneben aber auch
Sympathie und Unterstiitzungsbereitschaft [zu] erzeu-
gen“®, um dadurch letztlich politische Ziele durchzuset-
zen. Terrorismus wird besonders von nicht-staatlichen,
militdrisch relativ schwachen Gruppen favorisiert, die
weder iiber ausreichend Personal noch iiber die notwen-
digen materiellen Ressourcen zur Durchfilhrung einer
offen-konfliktiven, territorialen  Eroberungsstrategie
verfligen; somit handelt es sich letztlich um eine Verle-
genheitsstrategie.®'

Terroristische Anschlige folgen in ihrer Durchfiihrung
und Wirkung einer ,logischen und chronologischen
Dreiersequenz“®® und beziehen drei Personengruppen —
die Terroristen selbst, ihre Opfer und ihre eigentliche
Zielgruppe63 — mit ein: Zuerst veriiben die Terroristen
einen Gewaltakt oder drohen diesen zumindest an, wor-
aufhin es zweitens zu einer emotionalen Reaktion der
Bevolkerung kommt, an die sich drittens eine bestimmte,
von den Terroristen angestrebte Verhaltensreaktion der
Zielgruppe anschlieBt.** Die Massenmedien spielen hier-
bei eine Schliisselrolle, da die schockierenden Attentate
(das Mittel der Terroristen) nur dank der schnellen und
umfassenden Verbreitung iiber die Medien einen symbo-
lischen Stellenwert einnehmen und somit ihren Zweck,
das Denken der Bevdlkerung mit diffuser Angst oder
Sympathie zu besetzen, erfiillen kann.*®

Der Staat steht den Terroristen in einem strukturell a-
symmetrischen, problematischen Verhéltnis gegeniiber:
Wihrend die Terroristen anonym agieren, alle ihnen zur
Verfiigung stehenden Mittel nutzen, sich dabei bewusst
auBlerhalb des Volkerrechts bewegen und keinerlei Inte-
resse an einem Friedensschluss haben, handelt der
(Rechts-)Staat offen und sichtbar, kann nur Mittel einset-
zen, die sich im Rahmen des Rechts bewegen, und hat
ein vitales Interesse daran Frieden zu schlieBen, um
Sicherheit zu gewihrleisten.®® Mittels ihrer Attentate und
der sich daraus ergebenden Dreiersequenz zielen die
Terroristen letztlich darauf ab, dass der Staat aktiv wird
und sich hierdurch selbst delegitimiert. Ihr Kalkiil hierbei
beruht auf der Annahme, dass der Staat, um erneut 6f-
fentliche Sicherheit herzustellen, zu exzessiv repressiven
MaBnahmen greift und damit sogar unschuldige Biirger
so sehr trifft, dass diese ihr Vertrauen in ihn verlieren

% Waldmann, Peter: Neuer Terrorismus? In: Graulich & Dieter (Hg.):
Terrorismus und Rechtsstaatlichkeit. Analysen, Handlungsoptionen,
Perspektiven. Berlin, 2007, S. 47 — 56: 48.

9 Waldmann, Peter: Terrorismus. Provokation der Macht. Miinchen,
1998: 10.

' Ebd.: 10f; Waldmann, 2007, a.a.0.: 47f.

 Waldmann, 1998, a.a.0.: 29.

8 Miinkler prigte fiir die Zielgruppe, die der Terrorismus vorgeblich
begiinstigen will, den Begriff ,,angeblich interessierter Dritter (vgl.
Miinkler, Herfried: Asymmetrische Gewalt. Terrorismus als politisch-
militdrische Strategie. In: Merkur 56,2002, S. 1 —12: 10— 12).
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und selbst einen Volksaufstand zum Sturz der Staats-
macht initiieren.®” Terroristen handeln also nach einem
rationalen, wenn auch indirekten Zweck-Mittel-
Denken.®®

Allerdings haben Terroristen ,,aufgrund ihrer geringen
Eigenmacht in den meisten Fillen nur dann eine Chance,
ihre Umsturzpldne zu realisieren, wenn sie den Staat
gegen sich selbst ausspielen“. Lisst sich der Staat
selbst nach mehreren terroristischen Anschlégen nicht zu
solch tUbertriecbenen Abwehrmallnahmen verleiten, die
ihm seine Biirger entfremden, kdnnen Terroristen wenig
tun, denn: ,,Terroristen konnen — hier unterscheiden sie
sich von fast sdmtlichen anderen Gewaltstrategien —
keinen entscheidenden eigenen Beitrag zur Erreichung
des angestrebten Zieles leisten.“’”’ Aus diesem Grund
und da Terroristen ihre Attentate oft in keine iibergrei-
fende militdrisch-politische Gesamtstrategie einbetten
fallt ihre Erfolgsbilanz meist negativ aus und ihre fakti-
sche Relevanz sollte nicht iiberschitzt werden.”!

2. ,Neuer’ Terrorismus: Der Terrorismus seit dem 11.
September 2001 unterscheidet sich v.a. in der Art der
Organisation vom ,alten’ Terrorismus. Mit Al-Qaida trat
erstmals ein von vornherein transnational ausgerichtetes
und agierendes Terrornetzwerk mit panislamischer Ideo-
logie hervor, dem es gelungen ist, ,,lokale und internatio-
nale Aspekte ideologisch, strategisch und operativ mit-
einander zu verbinden und eine Reihe von im Prinzip
lokalen Konflikt- und Problemlagen in den Kontext einer
globalen Auseinandersetzung zwischen dem ,Wes-
ten’[...] einerseits und der vermeintlich ,erniedrigten’
oder ,fremdbestimmten’ muslimischen Welt andererseits
einzubetten.*’

Die wachsende Transnationalisierung, d.h. grenziiber-
schreitende, netzwerkartige Kooperation in der Organisa-
tion, Logistik und Durchfithrung terroristischer Akte
unter Beteiligung von Akteuren verschiedener Lénder
mit einer immer stirker international ausgerichteten
Agenda, ist eines der markantesten Kennzeichen des
,heuen’ Terrorismus.” Der transnationale Netzwerkcha-
rakter tragt auch dazu bei, dass die Terroristen kaum
mehr lokalisierbar sind und tiberall mit sog. ,Schldfern’
und ,Konvertiten’ zu rechnen ist.”* Zeitgleich mit der
Internationalisierung fand in der Ausrichtung der Terro-
risten eine Verschiebung hin zum islamistisch-
fundamentalistischen Pol statt. Neu ist zudem die ,,Aus-
breitung eines Rumpf- und Racheterrorismus®’, d.h.,
dass terroristische Attentate oft nicht mehr von einem
strategisch-taktischen Kalkiil geleitet werden, sondern
primir Vergeltungsschldge sind, die dem ,Feind’ einen
moglichst schweren Schaden zufiigen sollen. Im Ein-

" Waldmann, Peter: Terrorismus. In: Nohlen, Dieter & Schultze,
Rainer-Olaf: Lexikon der Politikwissenschaft. Theorien, Methoden,
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2 Schneckener, Ulrich: Warum lisst sich Terrorismus nicht ,,besie-
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fung. In: Huster & Rudolph (Hg.), a.a.0., 2008, 25 — 44: 26.
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klang mit diesem wachsenden Zerstdrungspotenzial und
-wille ist zwar die Zahl terroristischer Anschlidge riick-
laufig, der durch sie verursachte Schaden, insbesondere
die Anzahl der zivilen Todesopfer, jedoch deutlich ange-
stiegen. Der transnationale Terrorismus gewann auch
aufgrund der Tatsache an Brisanz, dass die Terroristen
ihre Taten fiir keine konkrete Bezugsgruppe mehr aus-
fiihren und somit gegeniiber niemandem mehr Rechen-
schaft ablegen miissen.’® So stellt der ,neue’ Terrorismus
neben einer konkreten Gefahr immer mehr ein diffuses
Risiko dar und wird daher in betroffenen Gesellschaften
oft ,,als eine notstands- oder ausnahmezustandsihnliche
Bedrohung* wahrgenommen.”’

Trotz dieser neuen Aspekte unterscheiden sich die einge-
setzten Mittel und die konkrete Vorgehensweise nicht
grundlegend von denen des ,alten’ Terrorismus; es han-
delt sich eher ,,um die Steigerung und perfekte Kombina-
tion bekannter Komponenten, nicht um etwas prinzipiell
Neues.“” Neben dieser Perfektionierung und Professio-
nalisierung vergroflern die modernen Kommunikations-
technologien, insbesondere das Internet, zusitzlich die
Reichweite, Effektivitdt und Wirkung des ,neuen’ Terro-
rismus. Der transnationale Terrorismus islamistischer
Pragung stellt folglich zwar keine vollig neue Gattung,
aber dennoch eine bedeutende neue Qualitdt des Terro-
rismus dar, die zudem auf immer stérungsanfilligere, da
immer komplexere und stirker global verflochtene, In-
dustriegesellschaften trifft. Etwas génzlich Neues kann
hingegen in der Art und Weise, wie der Westen (v.a. die
USA), auf die Anschldge von 2001 reagierte, gesehen
werden: ,,Zum ersten Mal 16sten terroristische Aktionen
einen kriegerischen Feldzug aus“” und erhoben die an
sich relativ mittellosen Terroristen in den Rang einer
anerkannten Kriegspartei.

3. Herausforderungen an den Staat und mogliche Ge-
genmafinahmen: Die Bekdmpfung des ,neuen’ Terroris-
mus islamistisch-fundamentalistischer Pragung stellt
hohe Herausforderungen an die westlichen Staaten und
ihre Sicherheitsorgane. Neben den Schwierigkeiten, die
schon beim herkdmmlichen Terrorismus bestanden, sind
insbesondere die transnationale, von der Bevdlkerung
abgeschottete Arbeitsweise der terroristischen Netzwerke
problematisch, da sie zum einen die Beobachtung opera-
tiv verkompliziert und zum anderen eine exakte Analyse
aufgrund der meist grofen kulturellen Unterschiede
zwischen den Terroristen und den Sicherheitsbehdrden
erschwert.*

Das staatliche Risikomanagement wird zusitzlich da-
durch erschwert, dass die groBflachigen, terroristischen

" Ebd.: 50 — 55. Jedoch kann nicht einfach davon ausgegangen werden,
dass zwischen diesen neuen Aspekten des Terrorismus seit dem 11.
September 2001 notwendigerweise ein einziger Zusammenhang be-
steht; vielmehr sind verschiedene plausible Zusammenhdnge und
Erkldrungen denkbar und noch gibt es zu wenige Informationen fiir
zuverldssige Schlussfolgerungen. Fiir einige denkbare Zusammenhénge
s. ebd.
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Attentate gegen die breite Bevdlkerung der ,,verhassten
[westlichen] Lebensform*®' sowohl in ihrer Schadensdi-
mension als auch aufgrund ihrer Struktur und Charakte-
ristika eher technischen Grofrisiken oder Umweltkatast-
rophen #hneln: Da weder Eintrittswahrscheinlichkeit
noch erwartete Schadenshohe der Attentate bekannt sind
und prinzipiell jede Art von Anschlag vorstellbar ist, ist
schon die Risikobewertung problematisch.®* Der syste-
mische und diffuse Charakter der Vorgehensweise der
Terroristen verschérft den Eindruck der Unsicherheit und
Unberechenbarkeit zusitzlich. Zudem ist die Gefahr
nahezu vollstindig entindividualisiert und aufgrund der
Netzwerkstruktur kaum lokalisierbar; angesichts des
unklaren Taterprofils und der vielfaltigen Rekrutie-
rungsweisen kommt nahezu jeder Mensch fiir eine po-
tenzielle Téterschaft in Frage, sodass Kategorisierungen
kaum méglich sind.** Abschreckung durch hohe Strafan-
drohungen greift ebenfalls ins Leere, da Terroristen ei-
nerseits nicht primédr 6konomische Eigeninteressen ver-
folgen, sondern vorgeblich fiir das Gemeinwohl kamp-
fen® und ihnen (insbesondere den Selbstmordattentitern)
andererseits ein grundsitzliches Selbsterhaltungsinteres-
se fehlt und sie somit nach tiblichen MafBstében irrational
handeln.®

Grundsétzlich kann Terrorismus nicht im tatséchlichen
Sinn des Wortes ,besiegt’ und vollstindig vernichtet
werden, sondern ,,allenfalls in seinen schidlichen Aus-
wirkungen eingeddmmt werden, [so]dass wir mit ver-
bleibenden Restrisiken ,leben’ konnen.“%® Fest steht
angesichts der oben genannten Besonderheiten auch,
dass der Staat allein mit repressiven und militdrischen
Mitteln nicht gegen die aktuelle Form des Terrorismus
ankommen kann. Vielmehr bedarf es ,,einer differenzier-
ten und verhiltnisméBigen Vorgehensweise“®” unter
~Bewahrung unserer freiheitlichen Lebensart“gg, um
nicht das Kalkiil der Terroristen zu erfiillen. Mafnah-
men zur Einddmmung des Terrorismus miissen dabei
immer klar, glaubhaft und widerspruchsfrei sein, selbst
mit gewissen Normen und Standards iibereinstimmen
sowie moglichst von einem breiten Konsens in der Ge-
sellschaft getragen werden.® Keinesfalls diirfen sie
angesichts der ,,erfahrene[n] Unbestimmtheit des terro-
ristischen Risikos“*® konturlos sein und rechtsstaatliche
Grundprinzipien unterlaufen.

Im Rahmen der Terrorismusbekdmpfung erscheint aller-
dings — insbesondere angesichts der Verwundbarkeit
moderner Industriegesellschaften und der denkbaren
Schadensausmafle — auch besonnene Priavention sinn-
und Wirkungsvoll.91 Hierzu zdhlen einerseits die ,,friih-
zeitige Erkennung und Beobachtung gewaltbereiter be-
zichungsweise Gewalt verbreitender Gruppen“”  zur

8 Huster & Rudolph, a.a.0.: 15.

8 Schneckener, a.a.0.: 37f.

8 Ebd.: 14 — 16; Schneckener, a.a.0.: 34f.

¥ Waldmann, 2007, a.a.0.: 49.

% Denninger, 2003, a.a.0.: 16; 2005, a.a.0.: 219.
% Erbel, a.a.0.: 20.

8 Schneckener, a.a.0.: 40.

8 Bosbach, a.a.0.: 137.

¥ Waldmann, 1998, a.a.0.: 187f.; Schneckener, a.a.0.: 42.
% Denninger, 2003, a.a.0.: 17.

' Huster & Rudolph, a.a.0.: 14f.

” Klingst, a.a.0.: 325.

Verhinderung geplanter Attentate, wofiir die staatlichen
Sicherheitsdienste v.a. umfangreiche Informationen iiber
einen moglichst groBen Personenkreis benodtigen. Ande-
rerseits sollte zur Prévention aber auch primir eine lang-
fristig-strukturell angelegte, politisch-soziale Komponen-
te gehdren, um ,,dem Terrorismus den Ndhrboden zu
entziehen.“”> In ihrem Rahmen koénnte die Integrati-
on(sbereitschaft) moglicher Risikogruppen sowie die
Toleranz und Akzeptanz der gesamten Bevdlkerung
verbessert und die Spannungen zwischen westlicher und
islamischer Lebensweise und Weltanschauung verringert
werden. Vor allem bedarf es bei der Terrorismusbekamp-
fung aber auch einer &ffentlichen und aufgeklirten De-
batte sowie Kontrolle — insbesondere durch Parlamente,
Medien, Justiz.”

B. Gesetzgebung im Bereich der Inneren Sicherheit
Um die sicherheitsrechtliche Lage in Deutschland besser
beurteilen zu kdnnen und zur anschlieBenden Beantwor-
tung der Frage, inwiefern sich die Bundesrepublik zu
einem Prdventionsstaat entwickelt hat oder dahingehend
entwickeln wird, ist es unumgénglich, die Gesetzgebung
im Bereich der Inneren Sicherheit genauer unter die
Lupe zu nehmen.

Insbesondere als Reaktion auf die Terroranschlige vom
11. September 2001, gab es eine Reihe gesetzlicher Neu-
regelungen. Durch sog. Anti-Terror-Gesetze, wie bei-
spielsweise das ,,Gesetz zur Bekdmpfung des internatio-
nalen Terrorismus“” (TBG), wurden die Befugnisse der
Geheimdienste erweitert, das Grundrecht auf das Post-
und Fernmeldegeheimnis aus Art. 10 I GG weiter einge-
schriankt, die Voraussetzungen fiir die Einfilhrung von
Ausweisdokumenten mit biometrischen Merkmalen
sowie die Vorschriften des Ausldnderrechts verschérft.
Im Folgenden werden wichtige, aktuell diskutierte, si-
cherheitspolitische Instrumente der Bundesrepublik
Deutschland anhand ihrer gesetzlichen Grundlagen dar-
gestellt.

Im Mittelpunkt stehen dabei das ,,Gesetz zur Errichtung
gemeinsamer Dateien von Polizeien und Nachrichten-
diensten des Bundes und der Liander”® (ATDG), das
,»Gesetz zur Neuregelung der Telekommunikationsiiber-
wachung und anderer verdeckter Ermittlungsmafinahmen
sowie zur Umsetzung der Richtlinie 2006/24/EG*’’
(TKG), das ,,Gesetz zur Andemng des Passgesetzes und
weiterer Vorschriften*®® (PassGuaAndG), der Entwurf
des ,,Gesetzes iliber Personalausweise und den elektroni-
schen Identititsnachweis sowie zur Anderung weiterer
Vorschriften””’ und der Entwurf des ,,Gaesetzes zur Ab-
wehr von Gefahren des internationalen Terrorismus
durch das Bundeskriminalamt“'®* (BKAG-E). Das ,,Luft-
sicherheitsgesetz<'”'  (LuftSiG) ist Gegenstand einer
gesonderten Seminararbeit.

% Stegner, Ralf: Im Zweifel fiir die Freiheit. In: Huster & Rudolph
(Hg.),2008, a.a.0., S. 151 — 163: 158; vgl. auch Hassemer, a.a.0.: 15.
% Schneckener, a.a.0.: 43.

% BGBL. 20001 S. 361, 3142.

% BGBI. 2006 1 S. 3409.

" BGBI. 2007 1 S. 3198.

% BGBI. 2007 1 S. 1566.

% BR-Drs. 550/08.

1% BT-Drs. 16/9588.

' BGBI. 2005 1 S.78.
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Nach einem Uberblick iiber die bisherige Regelung der
einzelnen Mafinahme und — soweit vorhanden — bereits
erfolgte Entscheidungen des BVerfG, folgt eine kurze
Beschreibung der Neuregelung, bevor auf deren Verfas-
sungsmafigkeit eingegangen wird. Da eine umfassende
verfassungsrechtliche Priifung der Vorschriften im Rah-
men dieser Arbeit nicht moglich ist, werden hier ledig-
lich die kritischen Punkte herausgearbeitet und zusam-
menfassend dargestellt.

L Antiterrorrdatei

Grundlage fiir die sog. Antiterrordatei ist das ATDG, das
am 31.12.2006 in Kraft trat. Bislang gab es keine Ver-
bunddatei, an der sowohl Polizeibehdrden als auch Nach-
richtendienste beteiligt waren. Ziel der Neuregelung war,
den Informationsaustausch zwischen den Sicherheitsbe-
hérden zu verbessern und so einen Beitrag zur Bekamp-
fung des internationalen Terrorismus zu leisten.'*

Neben dem Bundeskriminalamt (BKA) sind die Nach-
richtendienste - also Bundesnachrichtendienst (BND),
Militdrischer Abschirmdienst (MAD), Bundesamt fiir
Verfassungsschutz (BfV) und Landesverfassungsschutz-
behdrden (LfV) -, das Zollkriminalamt und die Polizei-
behorden des Bundes und der Lénder, insbesondere der
Landeskriminaldmter, beteiligt. ,,Im Benehmen mit dem
Bundesministerium des Innern* sind auBerdem weitere
Polizeivollzugsbehdrden zu beteiligen, sofern diesen
Aufgaben zur Bekdmpfung des internationalen Terroris-
mus zugewiesen sind.'*

Gespeichert werden sollen Daten mit Bezug zu bestimm-
ten Personen oder Objekten wie z.B. Anschriften, Bank-
verbindungen, Vereinigungen oder Unternechmen. Die
Grunddaten der Personen'™ werden der abfragenden
Behorde sofort angezeigt — fiir die Anzeige der erweiter-
ten Grunddaten'® ist eine Nachfrage bei der speichern-
den Behorde oder ein Eilfall erforderlich.
Verfassungsrechtliche Zweifel gegen das ATDG beste-
hen wegen des sogenannten Trennungsgebots zwischen
Polizeibehdrden und Nachrichtendiensten und beziiglich
des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung.'®

Im Hinblick auf das Trennungsgebot ist zwischen drei
verschiedenen Stufen zu differenzieren: Die organisato-
rische Trennung ist einfachgesetzlich in § 1 1 BNDG
geregelt und besagt, dass es zwei verschiedene Behorden
geben muss. Nach dem Gebot der befugnisbezogenen
Trennung, die beispielsweise in den Landesverfassungen
von Sachsen und Brandenburg geregelt ist,'”’ diirfen die
Nachrichtendienste nicht mit polizeilichen Gefahrenab-
wehrinstrumenten ausgestattet werden. Eine grundge-
setzliche Verankerung dieser beiden Ausfliisse des Tren-
nungsgebots konnte man in Art. 87 I 2 GG erblicken,
welcher ,,Zentralstellen” fiir die Aufgaben von Polizei

"2 BT-Drs. 15/4413.

18 1 11 ATDG.

1% Grunddaten sind der Name, das Geburtsdatum etc, vgl. § 2 I Nr. 1a)
ATDG.

19 Erweiterte Grunddaten sind Bankverbindungen, Familienstand etc,
vgl. § 2 INr. 2 ATDG.

1% So z.B. Wolff, Heinrich Amadeus & Scheffczyk, Fabian: Verfas-
sungsrechtliche Fragen der gemeinsamen Antiterrordatei von Polizei
und Nachrichtendiensten. In: Juristische Arbeitsbldtter (JA) 2008, S. 81
ff.: 83.

17 Art. 83 TIT S. 1 SéchsVerfund Art. 11 III BbgVerf.

und Verfassungsschutz erwéhnt und nicht eine zentrale
Stelle.'”® Die héchste Stufe, das Verbot der informatio-
nellen Zusammenarbeit, ist nirgends ausdriicklich gere-
gelt. Zum Teil wird angenommen, ein solches Verbot
ergebe sich aus dem befugnisbezogenen Trennungsge-
bot, da dies leer laufen wiirde, wenn zwischen den Be-
hérden ein intensiver Datenaustausch stattfinde.'” Al-
lerdings ist selbst das befugnisbezogene Trennungsgebot
nicht ausdriicklich im Grundgesetz verankert. Au3erdem
setzt das Grundgesetz an verschiedenen Stellen eine enge
Zusammenarbeit zwischen Bund und Lindern VOI'aIlS,HO
die auch nétig ist, um ein effektives Arbeiten sowohl der
Polizeien als auch der Nachrichtendienste zu gewéhrleis-
ten. Mangels verfassungsrechtlicher Verankerung kommt
eine Verletzung des informationellen Trennungsgebots
durch das ATDG also nicht in Betracht.

Die Speicherung der Daten in der Antiterrordatei, das
Ubermittlungsersuchen und die spitere Verwendung der
Daten stellen einen Eingriff in das Recht auf informatio-
nelle Selbstbestimmung aus Art. 2 [ i.V.m. Art. 1 I GG
dar. Gerechtfertigt wére dieser, wenn das ATDG dem
Bestimmtheits- und VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz ent-
spricht.

Das Gebot der Normenklarheit verlangt, dass die betrof-
fene Person grundsitzlich erkennen kann, bei welchen
Anlédssen und unter welchen Voraussetzungen ein Ver-
halten mit dem Risiko des Eingriffs verbunden ist.""' In
Zusammenhang mit dem ATDG scheint insbesondere die
uniibersichtliche Verweisungstechnik,''? die unbestimm-
ten Begriffe ,Kontaktperson® und ,Eilfall“ sowie die
undeutliche Trennung von ,Nutzung® und ,weiterer
Nutzung* problematisch. Letztendlich ldsst sich jedoch
noch nicht abschlief3end beurteilen, ob die Bedenken den
Vorwurf der Verfassungswidrigkeit tragen, da dies auch
davon abhingt, ob es der Verwaltungspraxis und den
Gerichten gelingen wird, die unbestimmten Rechtsbeg-
riffe und unklaren Formulierungen durch verfassungs-
konforme Auslegung zu prizisieren.'"

Bei der VerhiltnismaBigkeitspriifung ist im Rahmen der
Angemessenheit zu beachten, dass das ATDG nicht die
Befugnis beinhaltet neue Daten zu erheben, sondern
lediglich die Behorden zum Einstellen bereits erhobener
Daten in die Antiterrordatei verpflichtet und diese ande-
ren Behdrden zugénglich macht. Hierdurch kénnen unter
Umstdnden sogar Mehrfacheingriffe verhindert wer-
den."'* Allerdings ist die Einstellungs- und Recherche-
schwelle relativ niedrig. Fiir die Aufnahme von Daten

"% Gusy, Christoph: Das verfassungsrechtliche Gebot der Trennung
von Polizei und. Nachrichtendiensten. In: Zeitschrift fiir Rechtspolitik
(ZRP) 1987, 45 ff: 46.

"% Baumann, Karsten: Vernetzte Terrorismusbekimpfung oder Tren-
nungsgebot? Moglichkeiten und Grenzen der Zusammenarbeit von
Polizei und Nachrichtendienst. In: Deutsches Verwaltungsbaltt, 2005,
S. 798 ff.: 800.

"9 S0 z.B. in Art. 73 INr. 10 GG.

"'vgl. BVerfG NJW 2006, 2603 (2607).

12 Roggan, Fredrik & Bergmann, Nils: Die ,,neue Sicherheitsarchitek-
tur” der Bundesrepublik Deutschland - Anti-Terror-Datei, gemeinsame
Projektdateien und Terrorismusbekdmpfungsergénzungsgesetz. In:
Neue Juristische Wochenschrift (NJW) 2007, 876 ff: 877.

" Wollf & Scheffezyk, a.a.0.: 86.

4 Mostl, Stellungnahme zum ATDG-Entwurf,
http://www.bundestag.de/ausschuesse/a04/anhoerungen/Anhoerung03/
Stellungnahmen/Stellungnahme_07.pdf, S. 7.
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sind ,tatsdchliche Anhaltspunkte®, dass sie sich auf die
in § 2 1 Nr. 1 bis 4 ATDG genannten Personen oder
Sachen beziehen ausreichend. Fiir die Nutzung der Datei
geniigt die Erforderlichkeit zur Erfiillung ,,der jeweiligen
Aufgaben zur Aufklarung oder Bekdmpfung des interna-
tionalen Terrorismus®. Demgegeniiber wiegen Eingriffe
in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung
durch die Antiterrordatei recht schwer, insbesondere ist
die Zahl der betroffenen Personen sehr hoch. So waren
schon bei Inbetriebnahme im Mérz 2007 13.000 Perso-
nen erfasst.''> Zusammenfassend ist von einem Missver-
hiltnis zwischen der Schwere der moglichen Grund-
rechtseingriffe und dem angestrebten Zweck, nidmlich
dem Schutz des Staates, seiner Einrichtungen und der
freiheitlich-demokratischen Grundordnung, auszugehen
und die VerfassungsmaBigkeit des Gesetzes zu bezwei-
feln.''

Teilweise wird beméngelt, dass eine verfassungsrechtlich
unbedenklichere Losung ohne weiteres moglich gewesen
wire. Der Gesetzgeber hitte lediglich die Voraussetzun-
gen fiir das Einstellen von Daten und fiir die Recherche
verschérfen, die Eingriffschwelle erhdhen und das Abla-
geverfahren prizisieren miissen.''” Eine Entscheidung
des BVerfG im Hinblick auf die Verfassungsmafigkeit
des ATDG ist abzuwarten.

1I. Online-Durchsuchung und Telekommunikationsiiber-
wachung

Durch das BKAG, dessen Entwurf zur weiteren Beratung
in die Ausschiisse iiberwiesen wurde, soll das BKA
erstmals mit eigenstindigen préventiven Befugnissen zur
Terrorismusbekdmpfung ausgestattet werden. Zu diesen
zdhlen auch die Online-Durchsuchung und die Tele-
kommunikationsiiberwachung.

1. Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zur
Online-Durchsuchung: Als erstes Bundesland schuf
Nordrhein-Westfalen im Jahr 2006 mit dem ,,Gesetz zur
Anderung des Gesetzes iiber den Verfassungsschutz in
Nordrhein-Westfalen“''® eine rechtliche Grundlage fiir
Online-Durchsuchungen. Allerdings hat das BVerfG die
Regelung im Februar 2008 fiir verfassungswidrig er-
klirt.'" Dabei ging das Gericht nicht von einem Eingriff
in Art. 10 GG und Art. 13 GG aus. Art. 10 GG schiitze
nur den ,Jlaufenden Kommunikationsvorgang®. Fiir eine
Verletzung von Art. 13 GG sei das korperliche Eindrin-
gen in die Wohnung, etwa um ein Spionageprogramm zu
platzieren, oder die Benutzung von an das informations-
technische System angeschlossenen Geriten wie Kame-
ras oder Mikrophonen erforderlich. Stattdessen sei das
Grundrecht auf Gewéhrleistung der Vertraulichkeit und
Integritit informationstechnischer Systeme durch die
Online-Durchsuchungen betroffen. Dieses, durch das
Urteil neu geschaffene Grundrecht, leitet das Gericht aus
der Auffangfunktion des in Art. 2 I GG i.V.m. Art. 1 |

'3 pPressemitteilung des Bundesministeriums vom 30.3.2007,
http://www.bmi.bund.de/Internet/Content/Nachrichten/Pressemitteilung
en/2007/03/Antiterrordatei.html.

1 So auch Zdller, Mark A.: Der Rechtsrahmen der Nachrichtendienste
bei der ,,Bekdmpfung™ des internationalen Terrorismus. In: Juristenzei-
tung (JZ) 2007, 763 ft.: 770.

" Wollf & Scheffezyk, a.a.0.: 88.

" Gesetz vom 20.12.2006 (GVBI NW 2006, S. 620).

" BVerfG, 1 BvR 370/07 und 1 BvR 595/07 vom 27. Februar 2008.

GG verankerten allgemeinen Personlichkeitsrechts her.
Aufgrund der besonderen Nihe dieses ,IT-Grundrechts’
zur Menschenwiirde sei ein besonderer Rechtfertigungs-
grund fiir einen Eingriff in den Schutzbereich erforder-
lich. Eine praventive Online-Durchsuchung sei deshalb
nur dann zulédssig, wenn sie ,hinreichend klar gesetzlich
geregelt™ ist, zur ,,Abwehr einer konkreten Gefahr fiir ein
iiberragend wichtiges Rechtsgut vorgenommen wird
und durch einen Richter angeordnet wurde.

Im Jahre 2005 setzte das BVerfG der bereits in einigen
Polizeigesetzen der Linder geregelten,'™ priventiven
Telekommunikationsiiberwachung rechtliche Schran-
ken.'”! Es erklirte die niedersichsische Regelung fiir
verfassungswidrig, da eine praventive Telefoniiberwa-
chung nur zum Schutz {iberragend wichtiger Gemein-
wohlbelange und bei konkreten Hinweisen zuldssig sei.
Ansonsten stelle sie einen unverhdltnismaBigen Eingriff
in das Fernmeldegeheimnis aus Art. 10 I GG dar. Die
Formulierung ,,Straftaten von erheblicher Bedeutung™ sei
nicht prizise genug. Weitere Regelungen zu TKU finden
sich in §§ 100a ff. StPO, die durch das ,,Gesetz zur Neu-
regelung der Telekommunikationsiiberwachung und
anderer verdeckter ErmittlungsmaBnahmen sowie zur
Umsetzung der EU-Richtlinie RL 2006/24/EG“'** geéin-
dert wurden.

2. Die Online-Durchsuchung und Telekommunikations-
tiberwachung nach dem Entwurf eines , Gesetzes zur
Abwehr von Gefahren durch den internationalen Terro-
rismus durch das Bundeskriminalamt*: Das Bundesmi-
nisterium des Inneren hat im Anschluss an dieses Grund-
satzurteil den Entwurf eines ,, Gesetzes zur Abwehr von
Gefahren durch den internationalen Terrorismus durch
das Bundeskriminalamt“'?* iiberarbeitet und innerhalb
der Bundesregierung abgestimmt. Die in § 20k BKAG-E
geregelte Online-Durchsuchung darf demnach nur dann
durchgefiihrt werden, wenn ansonsten die Abwehr von
Gefahren des internationalen Terrorismus , aussichtslos
oder wesentlich erschwert wire®. Es sind Vorkehrungen
zum Schutz des Kernbereichs privater Lebensgestaltung
vorgesehen und der Betroffene hat grundsdtzlich das
Recht von der durchgefiihrten MafSnahme unterrichtet zu
werden. Die Durchsuchung soll nur ,per Kabel’, also
ohne ein Eindringen in den Wohnraum, erfolgen.

Zur Gefahrenabwehr sollen dem BKA nun neben der
Online-Durchsuchung auch die klassische Telefoniiber-
wachung (TKU) sowie die Quellen-
Telekommunikations-Uberwachung (Quellen-TKU),
also die Observierung von Internetkommunikation etwa
iiber Voice-over-IP, moglich sein.'”* Dazu muss, dhnlich
der Online-Uberwachung, eine Spionagesoftware auf den
Rechner aufgespielt werden. Diese iibermittelt die zum
Beispiel in das Mikrophon eingegebenen Daten bevor sie
anschlieend in verschliisselter Form gesendet werden.
Gemal § 201 IIT BKAG-E werden Mafinahmen der Tele-
kommunikationsiiberwachung auf Antrag des Prisiden-
ten des Bundeskriminalamtes oder seines Vertreters

1250 z.B. in Art. 14 a,b und ¢ BayPAG.
"2 BVerfGE 113, 348.

'2 BGBI. 2004 1 S. 1190.

'Z BT-Drs. 16/9588.

12 vgl. § 201 BKAG-E.
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durch das Gericht angeordnet. Solche Telefonate diirfen
dann ohne das Wissen des Betroffenen abgehdrt und
aufgezeichnet werden. Diese Mallnahme ist auf drei
Monate begrenzt und darf noch einmal verldngert wer-
den. Beziiglich der VerfassungsmaiBigkeit der Mafinah-
men gilt das oben zur Online-Durchsuchung ausgefiihrte
grofitenteils entsprechend.

3. Stellungnahmen zum Entwurf eines ,,Gesetzes zur
Abwehr von Gefahren durch den internationalen Terro-
rismus durch das Bundeskriminalamt“: Kritik beziiglich
der neuen Befugnisse zur Online-Durchsuchung und
TKU im BKAG-E sowie zum BKAG-E im Allgemeinen
wurde sowohl von Juristen, als auch von Datenschiitzern
gedulert. Am 15.9.2008 fand eine 6ffentliche Anhdrung
des Innenausschusses des Bundestages zum Entwurf des
BKA-Gesetzes statt. Auf Grund der Aktualitdt der Ereig-
nisse und der Diversitit der Meinungen der angehdrten
Experten soll eine Auswahl der Stellungnahmen iiber-
blickartig dargestellt werden: Prof. Dr. Hansjorg Geiger,
ehemaliger Prisident des Verfassungsschutzes und des
Bundesnachrichtendienstes, ist der Auffassung, dass es
neben Abgrenzungsfragen zu den Polizeien der Lander
auch Uberlagerungen mit den Titigkeiten der Geheim-
dienste geben werde. Das BKA erhalte damit eine Son-
derstellung, die eventuell einer besonderen parlamentari-
schen Kontrolle bediirfe. In Bezug auf den Kernbereichs-
schutz und die Regelung der Online-Durchsuchung kriti-
siert Geiger den Entwurf im Wesentlichen als unzurei-
chend bzw. als zu weitgehend und weist auf das Problem
der Kumulation heimlicher Maflnahmen hin, das unzu-
reichend beriicksichtigt worden sei.'?

Prof. Dr. Christoph Gusy von der Universitit Bielefeld
stellte fest, dass der vorgelegte Entwurf ,keine grund-
sitzliche Verschiebung des Koordinatensystems von
Freiheit und Sicherheit zu Lasten der Freiheit” enthilt.
Der Entwurf gehe in den meisten Eingriffserméchtigun-
gen nicht iiber dasjenige Mal} hinaus, welches fiir ver-
gleichbare Fragen im Landesrecht und in anderen Bun-
desgesetzen schon jetzt zuldssig wire. Bedenken duf3erte
Gusy allerdings beziiglich des Schutzes einzelner Be-
rufsgruppen vor staatlicher Ausspdhung. So bestehe der
Schutz von Vertrauensbezichungen der Presse zu ihren
Informanten nur auf niedrigem Niveau.'*®

Prof. Dr. Dirk Heckmann von der Universitidt Passau, der
bereits das Land Nordrhein-Westfalen in Sachen Online-
Durchsuchungen vor dem BVerfG vertreten hatte, hélt
die Regelungen fiir ,,eingéngig und verstindlich®. Dem
Gesetzgeber sei es gelungen, den “verfassungsrechtli-
chen Anforderungen der VerhiltnismaBigkeit und Nor-
menbestimmtheit umfassend Rechnung zu tragen”. Die
vom BVerfG geforderten hohen Eingriffsschwellen seien
gesetzt. Auch hilt er das Abschreiben der Formulierun-
gen des Bundesverfassungsgerichts fiir legitim.'*’

' Prof. Dr. Hansjérg Geiger, Stellungnahme zum BKAG-E, Aus-
schussdrucksache 16(4)460 H,
http://www.bundestag.de/ausschuesse/a04/anhoerungen/anhoerung15/s
tellungnahmen_sv/Stellungnahme 08.pdf.

16 prof. Dr. Christoph Gusy, Stellungnahme zum BKAG-E, Aus-
schussdrucksache 16(4)460 A,
http://www.bundestag.de/ausschuesse/a04/anhoerungen/anhoerung15/s
tellungnahmen_sv/Stellungnahme 01.pdf.

2T Prof. Dr. jur. Dirk Heckmann, Stellungnahme zum BKAG-E, Aus-
schussdrucksache 16(4)460 C,

Prof. Dr. Martin Kutscha von der FHVR Berlin hob
"problematische Parallelzustidndigkeiten" von Bundes-
und Landesebene hervor. Das BKA werde "durch die
Zuweisung zahlreicher neuer Eingriffsbefugnisse zu
einer Art deutschem FBI umgewandelt, das in Konkur-
renz zu den Polizeien der Lénder weit im Vorfeld von
Rechtsgutverletzungen agieren kann". Es werde zwangs-
laufig zu nicht zuldssigen Eingriffen in den privaten
Kernbereich kommen.'**

Prof. Dr. Markus Modstl von der Universitit Bayreuth
hilt die Neuregelung der Online-Durchsuchung fiir ein-
wandfrei und unbedenklich. Er ist der Ansicht, dass der
Gesetzgeber die diesbeziiglich vom BVerfG geschaffe-
nen Spielrdume nicht einmal voll ausschopfe und dessen
Regelung auch insoweit verfassungsrechtlich unbedenk-
lich sei. Jedoch spricht er von einer “beklagenswerten
Tendenz” zu immer uniibersichtlicheren Regelungen im
Sicherheitsrecht.'?

Die Reaktion auf die Stellungnahmen und deren Gewich-
tung in der Diskussion um die umstrittenen Neuregelun-
gen beziiglich der Online-Durchsuchung und Quellen-
TKU bleibt abzuwarten. Sie ist jedoch von groBer Be-
deutung, da anzunehmen ist, dass das BKAG als Muster-
gesetz fiir die Lander — nicht nur hinsichtlich der Einfiih-
rung dieser neuen Befugnisse — dienen wird.'*°

1II. Rasterfahndung

Durch das BKAG soll das BKA auch die Befugnis erhal-
ten, praventiv Rasterfahndungen durchfiihren zu kdnnen.
1. Bisherige Regelung der Rasterfahndung: Die Raster-
fahndung wurde bereits in den 70er Jahren im Zusam-
menhang mit der Suche nach RAF-Terroristen entwi-
ckelt."*! Unter Rasterfahndung versteht man die Befugnis
der Polizei, ,,von Offentlichen und nichtoffentlichen
Stellen die Ubermittlung von personenbezogenen Daten
bestimmter Personengruppen aus Dateien zum Zweck
des Abgleichs mit anderen Datenbestinden“'* zu ver-
langen.

Ziel dieses polizeilichen Fahndungsinstruments ist das
Auffinden bestimmter Personen, deren Identitdt jedoch
unbekannt ist. Zu diesem Zweck erfolgt ein Zugriff auf
offentliche oder private Dateien, die nach vorher festge-
legten kriminalistischen Merkmalen untersucht werden.
Auf diese Weise soll nach und nach ein immer kleiner
werdender Personenkreis herausgefiltert werden, auf den
die bei der gesuchten Person als charakteristisch unter-
stellten Merkmale zutreffen. AnschlieBend wird mit
Hilfe anderer polizeirechtlicher oder strafprozessualer

http://www.bundestag.de/ausschuesse/a04/anhoerungen/Anhoerung15/
Stellungnahmen_SV/Stellungnahme_03.pdf.

'8 Prof. Dr. Martin Kutscha, Stellungnahme zum BKAG-E, Aus-
schussdrucksache 16(4)460 D,
http://www.bundestag.de/ausschuesse/a04/anhoerungen/anhoerung15/s
tellungnahmen_sv/stellungnahme_04.pdf.

' Prof. Dr. Markus Méstl, Stellungnahme zum BKAG-E, Ausschuss-
drucksache 16(4)460 I,
http://www.bundestag.de/ausschuesse/a04/anhoerungen/Anhoerung15/
Stellungnahmen_SV/Stellungnahme_09.pdf.

0 Baum, Gerhart R. & Schantz, Peter: Die Novelle des BKA-Gesetzes
- Eine rechtspolitische und verfassungsrechtliche Kritik. In: Zeitschrift
fiir Rechtspolitik (ZRP) 2008, 137 ff: 137.

' Middel, a.a.0.: 96.

32 Art. 44 BayPAG.
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MaBnahmen gepriift, ob gegen diese Personen ein Storer-
bzw. Tatverdacht vorliegt."*

Die repressive Rasterfahndung findet ihre gesetzliche
Grundlage in §§ 98a, 98b StPO, welche 1992 durch das
»Gesetz zur Bekdmpfung des illegalen Rauschgifthan-
dels und anderer Erscheinungsformen der Organisierten
Kriminalitdt® (OrgKG) eingefiihrt wurden. Demnach
diirfen ,,personenbezogene Daten von Personen, die
bestimmte, auf den Titer vermutlich zutreffende Prii-
fungsmerkmale erfiillen, mit anderen Daten maschinell
abgeglichen werden, um Nichtverdichtige auszuschlie-
Ben oder Personen festzustellen, die weitere fiir die Er-
mittlungen bedeutsame Priifungsmerkmale erfiillen.” §
28 BKAG greift als Befugnisnorm erginzend ein, soweit
das BKA als Koordinierungsstelle in die Strafverfolgung
einbezogen ist.

Neue Bedeutung gewann die Rasterfahndung im An-
schluss an die Ereignisse des 11. September 2001 bei der
Suche nach weiteren potentiellen Terroristen in Deutsch-
land. In den meisten Landern war die praventiv-
polizeiliche Rasterfahndung schon vor dem Jahre 2001
gesetzlich geregelt."** Lediglich Bremen, Niedersachsen
und Schleswig-Holstein mussten erst Befugnisnormen
schaffen, um eine bundesweite Rasterfahndung zu er-
moglichen. Die Einheitlichkeit der landesrechtlichen
Ermichtigungsgrundlagen wird unterschiedlich beurteilt.
Wihrend teilweise von einer etwa gleichen Ausgangsla-
ge die Rede ist,"** wird andererseits darauf hingewiesen,
dass sich dir Regelungen ,,zum einen nach den fiir die
Rasterfahndung geforderten materiellrechtlichen Voraus-
setzungen, zum anderen nach dem Anordnungsverfahren

. 136
unterscheiden®.

Neben den unterschiedlichen Formulierungen der Be-
fugnisnormen, stellte auch die bundesweite Koordinie-
rung der Rasterfahndung eine Herausforderung dar. Zu
diesem Zweck wurde am 21. September 2001 auf Grund-
lage eines Beschlusses des Arbeitskreises II, ,Innere
Sicherheit”, der Stindigen Konferenz der Innenminister
und Innensenatoren der Lénder die ,,Koordinierungs-
gruppe Internationaler Terrorismus® eingerichtet.'”” Sie
sollte als ldnderiibergreifendes Bindeglied operieren und
stand unter dem Vorsitz des BKA, mit Beteiligung von
Vertretern der Landespolizeien, des ehemaligen BGs, des
BfV, des BND und der LfV. Auflerdem leistete das BKA
auf Grundlage des § 7 1iVm §§ 11, 12 BKAG Unterstiit-
zung in der Form, dass die Lénder Daten in eine beim

133 Stock, Jiirgen: Datenerhebung und —verarbeitung der Zentralstelle
Bundeskriminalamt nach dem 11.September. In: Dateniibermittlungen
und Vorermittlungen, Festgabe fiir Hans Hilger. 2003, S. 247 ff.: 250.
¥ Vgl. § 40 POIGBW; Art. 44 BayPAG; § 47 ASOBIn; § 46 BbgPolG;
§ 23 HbgPolDVG; § 26 HSOG; § 44 SOGMV; § 31 PoIGNRW; § 25d
POGRMPT (jetzt: § 38 POGRIPY); § 37 SpolG; § 47 SachsPolG; § 31
SOGLSA; § 44 ThiirPAG.

15 Vgl. Meister, Johannes: Die gefahrenabwehrrechtliche Rasterfahn-
dung. In: Juristische Arbeitsblatter (JA) 2003, 83 ff.: 87.

8 Bausback, Winfried: Rasterfahndung als Mittel der vorbeugenden
Verbrechensbekdmpfung — Notwendigkeit einer Vereinheitlichung der
landesrechtlichen Regelung angesichts des internationalen Terroris-
mus? In: Bayerische Verwaltungsblitter (BayVBI) 2002, 713 ff.: 714.
7 Vgl. BT-Drs. 15/ 2953 und 15/ 2965 vom 28. April 2004 (Miindli-
che Anfrage der Abgeordneten Petra Pau iiber ,,Griindungszeitpunkt
und Ergebnisse der ,,Koordinierungsgruppe internationaler Terroris-
mus*).

BKA eingerichtete Verbunddatei einstellen konnten.'®
Nach einem Abgleich dieser Daten auf Bundesebene,
gab das BKA seine Erkenntnisse an die Landeskriminal-
amter weiter. Eine eigene Befugnisnorm des BKA zur
Durchfiihrung einer praventiv-polizeilichen Rasterfahn-
dung gibt es bislang nicht. Teilweise wird deshalb in
dem oben beschriebenen Vorgehen eine (unzuldssige)
Umgehung dieser fehlenden Befugnis gesehen.'*’

2. Die Rasterfahndung nach dem ,, Gesetz zur Abwehr
von Gefahren des internationalen Terrorismus durch das
Bundeskriminalamt*: Durch das BKAG soll diese Liicke
geschlossen werden, indem dem BKA in § 20j BKAG-E
eine eigene Befugnis zur Durchfithrung von Rasterfahn-
dungen eingerfumt wird. Fiir eine solche Regelung
konnte sprechen, dass in den meisten Féllen eine Raster-
fahndung iiber die L&ndergrenzen hinaus stattfinden
muss und durch eine eigene Befugnisnorm sowohl kom-
plizierte (Umgehungs-)verfahren, als auch die Einrich-
tung spezieller Koordinationsstellen vermieden werden
konnen. Allerdings stot die Neuregelung vielfach auf
Kritik.

Beanstandet werden insbesondere der weitreichende
Umfang der Regelung und damit die Unverhiltnisma-
Bigkeit des Eingriffs auf Grundlage dieses Gesetzes in
das Recht auf informationelle Selbstbestimmung. In
Zukunft miissen nicht nur Amter und Behérden ihre
Datenbestinde 6ffnen und nach bestimmten Kriterien
durchsuchen lassen, sondern auch Unternehmen oder
,hicht-o6ffentliche Stellen”. Nur Verfassungsschutz, BND
und Militérischer Abschirmdienst diirfen ihre Datensétze
fiir sich behalten. AuBlerdem erfordert ein Eingreifen
lediglich, dass ,konkrete Vorbereitungsmafinahmen die
Annahme rechtfertigen®, dass eine Straftat begangen
werden soll. Auch diesbeziiglich wurden verfassungs-
rechtliche Bedenken angemeldet.'*” Das Bundesverfas-
sungsgericht schrinkte nimlich die prdventive Raster-
fahndung auf Klage eines marokkanischen Studenten,
der von der bundesweiten Rasterfahndung nach den
Anschldgen vom 11. September 2001 betroffen war,
stark ein. Sie sei angesichts des Gewichts der mit der
Durchfiihrung einhergehenden Grundrechtseingriffe nur
dann angemessen, wenn der Gesetzgeber rechtsstaatliche
Anforderungen dadurch wahrt, dass er den Eingriff erst
von der Schwelle einer hinreichend konkreten Gefahr fiir
die bedrohten Rechtsgiiter vorsicht. Als Vorfeldmal3-
nahme aufgrund einer allgemeinen Bedrohungslage sei
sie unzulissig.'"'

1V. Vorratsdatenspeicherung

% Vgl. BT-Drs. 14/ 7206 vom 22. Oktober 2001, S. 1 (Antwort der
Bundesregierung zu der Kleinen Anfrage der Abgeordneten Ulla Jelpke
und der Fraktion der PDS vom 2. Oktober 2001, BT-Drs. 14/ 7023).

%9 Hilbrans, Sénke: Grundlagen und Problematik der Rasterfahndung.
In: Humanistische Union e.V. (Hg.): Innere Sicherheit als Gefahr.
Berlin: 2002. S. 268 ff.: 276; a.A. Kube, Edwin: Rasterfahndung:
Aufgaben und Probleme. In: Kube, Edwin & Schneider, Hans & Stock,
Jiirgen (Hg.): Kriminologische Spuren in Hessen, Freundesgabe fiir
Arthur Kreuzer zum 65. Geburtstag. Frankfurt a.M.: 2003. S. 65 ff.: 73.
S0 zB. durch SPD-Berater Manfred Baldus, vgl. Artikel vom
17.5.08, http://www.focus.de/politik/deutschland/bka-gesetz-spd-ruegt-
maengel_aid_302284.html.

“!'vgl. BVerfGE 93, 181.
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1. Die Vorratsdatenspeicherung nach dem ,,Gesetz zur
Neuregelung der Telekommunikationsiiberwachung und
anderer verdeckter Ermittlungsmafinahmen sowie zur
Umsetzung der Richtlinie 2006/24/EG*“: Seit dem 1.
Januar 2008 ist das ,,Gesetz zur Neuregelung der Tele-
kommunikationsiiberwachung und anderer verdeckter
ErmittlungsmaBBnahmen sowie zur Umsetzung der Richt-
linie 2006/24/EG*'** (TKG) in Kraft. Dieses diente der
Reform der heimlichen strafprozessualen Ermittlungs-
mafBnahmen, wobei der Schwerpunkt auf der Telekom-
munikationsiiberwachung und der Vereinheitlichung von
Verfahrens- und Verwendungsregelungen lag, und fiihrte
die Vorratsspeicherung von Telekommunikations-
Verkehrsdaten ein. Nach § 3 Nr. 30 TKG sind Verkehrs-
daten solche, die bei der Erbringung eines Telekommu-
nikationsdienstes erhoben, verarbeitet oder genutzt wer-
den; es handelt sich also nicht um Kommunikationsin-
halte, sondern die bei der Telekommunikation anfallen-
den technischen Daten.'*?

Bisher waren Anbieter von Telekommunikationsdienst-
leistungen weder verpflichtet noch berechtigt, Verkehrs-
daten unabhingig von ihrem eigenen Bedarf zu &ffentli-
chen Zwecken wie der Strafverfolgung oder Gefahren-
abwehr zu speichern.'** Erlaubt war lediglich eine Spei-
cherung zu eigenen Zwecken, etwa geméal § 97 TKG zur
Entgeltermittlung und -abrechnung, sofern der Kunde
keine Anonymisierung verlangte.'*> Nach § 113 a I TKG
sind die Anbieter nun verpflichtet, bestimmte Verkehrs-
daten eines jeden Kommunikationsaktes fiir sechs Mona-
te aufzubewahren. Gemal § 113a II TKG umfasst dies
neben der Rufnummer oder anderer Kennungen etwa
auch Zeitpunkt und Dauer der Verbindung sowie die
Internetprotokolladressen bei der Inanspruchnahme von
Internet-Telefondiensten. Vergleichbare Daten sind bei
der Nutzung von E-Mail- und Internetzugangsdiensten
zu speichern (§ 113a III, IV TKG). § 113 b TKG regelt
die Auskunft aus den daraufhin entstandenen Dateien.

2. Verfassungsrechtliche Bedenken gegen die Vorratsda-
tenspeicherung: Verfassungsrechtlich stellt schon die
Speicherung, und nicht erst das Abrufen der Daten, einen
Eingriff in das Fernmeldegeheimnis der Endnutzer aus
Art. 10 I GG dar. Bereits durch die Speicherung wird die
Moglichkeit des Missbrauchs und damit eine Gefédhrdung
der Geheimhaltung der Daten geschaffen sowie die freie
Kommunikation, die konstitutiv fiir eine demokratische
Gesellschaft ist, gefahrdet.'*®

Eingriffe in das Fernmeldegeheimnis diirfen nur erfol-
gen, soweit diese zum Schutz offentlicher Interessen

2 Gesetz vom 21.12.2007 (BGBL. I S. 3198).

S Graulich, Kurt: Telekommunikationsgesetz und Vorratsdatenspei-
cherung. In: Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht (NVwZ) 2008, 485
ff.: 485.

'* BVerfG, NVwZ 2008, 543, unter Hinweis auf BVerfG (Kammer),
NJW 2007, 3055 (3057).

' Dazu Singelnstein, Christoph & Stolle, Peer: Entwicklungen in der
Telekommunikationsiiberwachung und der Sicherheitspolitik — Zur
Novellierung des TKG. In: Strafverteidiger Forum (StraFo) 2005, 96
ff.: 971

14 puschke, Jens & Singelnstein, Tobias: Telekommunikationsiiberwa-
chung, Vorratsdatenspeicherung und (sonstige) heimliche Ermitt-
lungsmafinahmen der StPO nach der Neuregelung zum 1. 1. 2008. In:
Neue Juristische Wochenschrift (NJW) 2008, 113 ff.: 118.

unerlisslich sind."”” Neben Belangen der Strafrechtspfle-
ge dient die Vorratsdatenspeicherung auch der &ffentli-
chen Sicherheit. MaB3stab der Priifung sind vornehmlich
das Bestimmtheitsgebot und der Grundsatz der Verhilt-
nisméBigkeit. Bei Maflnahmen im Vorfeld eines Ver-
dachts oder einer konkreten Gefahr sind die Anforderun-
gen besonders hoch, denn je frither und unabhingiger
von konkreten Anhaltspunkten ein Eingriff erfolgt, umso
bestimmter muss die Regelung und umso gewichtiger
miissen die Griinde hierfiir sein.'*® Diesen Anforderun-
gen wird die Vorratsdatenspeicherung bereits hinsicht-
lich des Bestimmtheitsgebots nicht gerecht.'*” Der
Zweck, zu dem Eingriffe in das Fernmeldegeheimnis
vorgenommen werden, muss bereichsspezifisch und
prazise bestimmt werden. Eine Sammlung personenbe-
zogener Daten auf Vorrat zu noch nicht bestimmbaren
Zwecken ist damit unvereinbar.'*® Auch die Konkretisie-
rung des Verwendungszwecks in § 113 b TKG, wonach
eine Ubermittlung nur zur ,,Verfolgung von Straftaten*
(§ 113b Nr. 1 TKG), der ,,Abwehr von erheblichen Ge-
fahren fiir die o6ffentliche Sicherheit™ (Nr. 2) und der
,Erfiilllung der gesetzlichen Aufgaben der Verfassungs-
schutzbehorden des Bundes und der Lénder, des Bun-
desnachrichtendienstes und des Militdrischen Abschirm-
dienstes® (Nr. 3) ist zu unspezifisch. Zudem ist fraglich,
ob der Grundsatz der VerhiltnismaBigkeit, insbesondere
im Hinblick auf die Angemessenheit der Regelung, ge-
wahrt ist. Da von der Regelung jeder Telekommunikati-
onsteilnehmer, also quasi die gesamte Bevdlkerung,
betroffen sein wird und es sich bei Verkehrsdaten um
sehr sensible Daten handelt, die ,,erhebliche Riickschliis-
se auf das Kommunikations- und Bewegungsverhalten®
sowie ,,auf Art und Intensitit von Beziehungen“151 er-
moglichen, ist die Eingriffsintensitdt sehr hoch. Dieser
steht das o6ffentliche Interesse in Bezug auf die Strafver-
folgung, 6ffentliche Sicherheit und Erfiillung der Aufga-
ben von Geheimdiensten gegeniiber. Bei der Abwigung
bleibt, selbst wenn man die einschrinkende Regelung
des § 100g StPO, der eine Verwendung der Daten ledig-
lich fiir die Verfolgung von Straftaten von erheblicher
Bedeutung voraussetzt, mit einbezieht, aufgrund der
massiven Grundrechtsbeeintrichtigung ein Uberwiegen
der offentlichen Interessen fraglich.

Das Bundesverfassungsgericht hat in Bezug auf die Vor-
ratsdatenspeicherung im Mairz 2008 eine einstweilige
Anordnung erlassen. Der Erste Senat lie die Anwen-
dung von § 113b TKG, soweit er diec Verwendung der
gespeicherten Daten zum Zweck der Strafverfolgung
regelt, bis zu Entscheidung in der Hauptsache nur modi-
fiziert zu.'”> Der Anbieter von Telekommunikations-
diensten hat die verlangten Daten aufgrund eines Abruf-
ersuchens einer Strafverfolgungsbehérde zwar zu erhe-
ben und zu speichern, sie sind jedoch nur dann an die

“'S. Léwer, in: Miinch, Ingo v. & Kunig: Grundgesetz-Kommentar,
Band 1, Miinchen, 2003: Art. 10 Rn. 27.

8 Puschike & Singelnstein, a.a.0.: 117.

"' Gola, Peter & Klug, Christoph & Reif. Yvette: Datenschutz- und
presserechtliche Bewertung der ,,Vorratsdatenspeicherung™. In: Neue
Juristische Wochenschrift (NJW) 2007, 2599 ff.: 2599.

% BVerfGE 100, 313 (360).

I BVerfGE 115, 166 (183).

"2 BVerfG, NVwZ 2008, 543.
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Strafverfolgungsbehdrde zu iibermitteln, wenn Gegens-
tand des Ermittlungsverfahrens eine schwere Straftat im
Sinne des § 100a II StPO ist, die auch im Einzelfall
schwer wiegt, der Verdacht durch bestimmte Tatsachen
begriindet ist und die Erforschung des Sachverhalts auf
andere Weise wesentlich erschwert oder aussichtslos
wire (§ 100a I StPO).

Fiir die endgiiltige verfassungsrechtliche Beurteilung von
§§ 113a und 113b StPO bleibt die Hauptsachenentschei-
dung abzuwarten.

V. Aufnahme biometrischer Merkmale in Personaldoku-
mente

1. Reisepdisse mit elektronischem Gesichtsbild und Fin-
gerabdruck: Mit dem PassGuaAndG wurde der rechtli-
che Rahmen geschaffen, um ab November 2007 auf
einem Chip in jedem Reisepass neben dem Lichtbild
auch zwei Fingerabdriicke zu speichern. Dies sollte der
weiteren Umsetzung der am 18. Januar 2005 in Kraft
getretenen Verordnung (EG) Nr.2252/2004 {iber Nor-
men fiir Sicherheitsmerkmale und biometrische Daten in
von den Mitgliedstaaten ausgestellten Pdssen und Reise-
dokumenten (EG-PassVO) dienen.
Polizeivollzugsbehdrden, Zollverwaltung, sowie Pass-,
Personalausweis- und Meldebehdrden erhielten die Be-
fugnis, die gespeicherten Daten auszulesen, die bendtig-
ten biometrischen Daten beim Passinhaber zu erheben
und die biometrischen Daten miteinander zu vergleichen.
Vergleichbare Regelungen wurden fiir Unionsbiirger,
Ausliander aus Drittstaaten und Asylbewerber in den
jeweiligen Gesetzen geschaffen.

Bleibt der Verwendungszweck biometrischer Merkmale
in Péassen auf die Verifikation der Merkmale begrenzt, ist
nicht von einem unzuléssigen Eingriff in das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung auszugehen.'”® Dies-
beziiglich nehmen die Merkmale exakt dieselbe Funktion
wie ein Lichtbild ein, das bereits fester Bestandteil der
Pdsse ist. Trotzdem wurden von verschiedenen Seiten
verfassungsrechtliche Bedenken gedufBert. Diese bezogen
sich unter anderem auf die demokratische Legitimitdt der
EG-Verordnung'** und die Frage, inwiefern erkennungs-
dienstliche Maflnahmen auch gegeniiber Unschuldigen
durchgefiihrt werden kénnen.'™

Auflerdem wird die Geeignetheit der neuen Pdsse zur
Terrorismusbekdmpfung in Frage gestellt. Bundesin-
nenminister Dr. Wolfgang Schiuble sieht in dem ver-
stirkten Einsatz biometrischer Verfahren die Moglich-
keit, ,,eine missbrauchliche Nutzung deutscher Pdsse —
etwa durch Terroristen — zu verhindern und die Innere
Sicherheit weiter zu stirken*.'>® Faktisch ist es jedoch
durch die Uberpriifung der Echtheit der Daten nicht

15 g6 z.B. Hahnzog, Klaus: Freiheitsrechte und Sicherheit — Zum
»Sicherheitspaket der Bundesregierung zur Terrorismusbekdmpfung.
In: Recht und Politik (RuP) 2001, 189 ff.: 190.

% So etwa Rofnagel, Alexander & Hornung, Gerrit: Reisepisse mit
elektronischem Gesichtsbild und Fingerabdruck. In: Die Offentliche
Verwaltung (DOV) 2005, 983 ff.: 983.

'S Vgl. Thomas Wagner, Interview mit Juli Zeh, 09.08.2008,
http://www.jungewelt.de/2008/08-09/064.php.

*Mitteilung des Bundesministeriums des Inneren vom 20.12.2006,
http://www.eu2007.bmi.bund.de/nn_122688/Internet/Content/Nachrich
ten/Pressemitteilungen/2006/12/Fingerabdruck.html.

moglich, festzustellen, ob es sich um eine des Terroris-
mus verdichtige Person handelt."” Auch ist kein Fall
bekannt, in dem Mitglieder internationaler Terrorismus-
organisationen deutsche Personalpapiere gefélscht oder
verwendet haben.'>® Demnach bestehe kein Bediirfnis die
Fialschungssicherheit deutscher Pésse zu erhéhen.
Entgegen jeglicher grundrechtlicher Einwénde ist nun
geplant, die Fingerabdriicke nicht nur auf dem Doku-
ment, sondern auch bei den Meldedmtern zu speichern.
Bislang miissen die Meldestellen die Fingerabdriicke
16schen, sobald der Pass ausgehdndigt wurde. Zukiinftig
sollen die Polizeibehdrden und Geheimdienste ohne
vorherige Genehmigung direkten Zugriff auf diese Fin-
gerabdriicke und andere biometrische Daten sowie auf
digitalen Passfotos der Meldebehdrden haben. Von groB-
ter Relevanz konnte in diesem Zusammenhang das
Volkszdhlungsurteil sein, in dem das BVerfG ausfiihrte,
dass die Einfiihrung eines einheitlichen Personenkenn-
zeichens oder dessen Substitut als ,,ein entscheidender
Schritt, den einzelnen Biirger in seiner ganzen Person-
lichkeit zu registrieren und zu katalogisieren®, zu bewer-
ten sei, der sogar ,,in der Anonymitét statistischer Erhe-
bungen unzuldssig® wire."’ Lediglich eine dezentrale
Speicherung auf dem Dokument selbst ldsst die Verfii-
gungsgewalt iiber die biometrischen Daten beim Betrof-
fenen'® Die Einfilhrung einer zentralen Referenzdatei
wiirde das Recht auf informationelle Selbstbestimmung
also in womdoglich unzuldssiger Weise beeintrichtigen.

2. Der Personalausweis nach dem Gesetz iiber Perso-
nalausweise und den elektronischen Identititsweise
sowie zur Anderung weiterer Vorschriften: Mitte Juli
2008 stimmte das Bundeskabinett dem Entwurf des ,,Ge-
setzes iber Personalausweise und den elektronischen
Identititsnachweis sowie zur Anderung weiterer Vor-
schriften'®' zu. Demnach soll ab November 2010 ein
elektronischer Personalausweis im Scheckkartenformat
eingefiihrt werden. Bundesinnenminister Dr. Schéuble
erklirte hierzu:'® ,,Der neue Personalausweis macht den
elektronischen Geschéftsverkehr sicherer und einfacher
fiir Biirgerinnen und Biirger, Wirtschaft und Verwaltung.
Er tragt zum Biirokratieabbau bei und bringt ein enormes
Einsparpotential mit sich. Die Zeit, in der elektronische
Formulare zwar am PC ausgefiillt, aber am Ende doch
manuell unterschrieben und versandt werden mussten,
gehort bald der Vergangenheit an. Der elektronische
Ausweis spart damit allen Beteiligten Papier, Druck-,
Porto-, Transportkosten und vor allem Zeit.“ Der Perso-
nalausweis soll auf Antrag bei Online-Transaktionen als
vertrauenswiirdiger Identititsnachweis genutzt werden

57 Vgl. Draheim, Antje: Kostet die Innere Sicherheit die Freiheit des
Einzelnen? — Zum Entwurf eines Gesetzes zur Bekdmpfung des inter-
nationalen Terrorismus. In: Betrifft Justiz 2001, 199 ff.: 200.

'8 Nolte, Martin: Die Anti-Terror-Pakete im Lichte des Verfassungs-
rechts. In: Deutsches Verwaltungsblatt (DVBI) 2002, 573 ff.: 576.

' BVerfG 65, 1 (57 und 53).

10 Bizer, Johann: Selbstauthentifizierende Ausweiskarte. In: Daten-
schutz und Datensicherheit ( DuD) 2002, 44 ff.: 33; Probst, Thomas:
Biometrie aus datenschutzrechtlicher Sicht. In: Nolde, Veronika &
Leger, Lothar (Hg.): Biometrisches Verfahren — Koérpermerkmale als
Passwort. Koln: 2002. S. 115 ff.: 121.

"' BR-Drs. 550/08.

12 Mitteilung der Bundesministeriums des Innern vom 23. Jul 08,
http://www.bmi.bund.de/Internet/Content/Nachrichten/Pressemitteilung
en/2008/07/e__Personalausweis.html.
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konnen. Zusitzlich kann eine elektronische Signatur
nachgeladen werden.

Der Personalausweis wird obligatorisch mit einem Foto
im Chip des Dokuments ausgestattet. Ob auch zwei Fin-
gerabdriicke gespeichert werden sollen, darf der Biirger
selbst entscheiden. Bedenken beziiglich dieser Regelung
wurden — ebenso wie beim elektronischen Reisepass —
sowohl von Seiten der Opposition als auch von Juristen
und Datenschiitzern geduflert. Die innenpolitische Spre-
cherin der FDP-Fraktion im deutschen Bundestag, Gisela
Piltz, meinte, zu befiirchten sei nun eine Zwei-Klassen-
Gesellschaft. Wer Fingerabdriicke speichern lasse, gelte
als unverdichtig, alle anderen als verdichtig.'®?

VI. Zusammenfassung und Ausblick

Beziiglich der VerfassungsmiBigkeit der dargestellten
Gesetzesidnderungen ergibt sich ein zwiespéltiges Bild.
Fraglich ist bereits, ob die Mallnahmen {iiberhaupt zu
einer Verstiarkung der Sicherheitsstruktur fithren. Bejaht
man die Geeignetheit und Erforderlichkeit, ist im Rah-
men der Angemessenheit bei den meisten Neuregelungen
nicht von einem Uberwiegen des angestrebten Zwecks
gegeniiber den Freiheitsrechten der Biirger auszugehen.
Auch wenn der Eindruck, die Eingriffsbefugnisse wiir-
den immer weiter zunehmen, teilweise als eine ,,Konse-
quenz des weit gezogenen Schutzbereichs des Grund-
rechts auf informationelle Selbstbestimmung durch das
BVerfG im Volkszihlungsurteil aus dem Jahre 1983¢«'*
angesehen wird, ist zumindest eine Befugniserweiterung
des BKA durch das geplante BKAG gewiss. Nach der
Forderung der informellen Zusammenarbeit der Lander
und des Bundes durch Einrichtung der Antiterrordatei
wurde hierdurch ein ,weiterer Schritt zur Schaffung
einer Bundeszentralbehdrde zur Terrorismusbekdmpfung
nach dem Muster des FBI“'®® unternommen. Basis fiir
diese Kompetenzerweiterung war die Fdderalismusre-
form, die mit Art. 73 I Nr. 9a GG dem Bund eine Ge-
setzgebungs- und Verwaltungskompetenz fiir die Ab-
wehr von Gefahren des internationalen Terrorismus
verleiht, sofern die davon ausgehende Gefahr lén-
dertibergreifend ist, die Zustindigkeit einer Landesbe-
hérde nicht erkennbar ist oder die oberste Landesbehorde
um eine Ubernahme ersucht.'%

Geplant ist weiterhin eine gemeinsame Bundesabhor-
zentrale wichtiger deutscher Sicherheitsbehdrden nach
amerikanischem Vorbild, deren Einrichtung jedoch vom
Bundesrechnungshof scharf kritisiert wurde.'®” Uber das
Vorhaben wird demnichst das fiir die Freigabe der Fi-
nanzmittel zustdndige Vertrauensgremium des Bundes-
tags entscheiden.

'S Vgl. Gisela Piltz,
http://www.gisela-
piltz.de/?wc_c=4064&wc_lkm=&id=10821&suche=Piltz,%20Gisela.
' Middel, a.a.0.: 335, zur BVerfGE 65, 1.

1 Baum & Schantz, a.a.0.: 140.

"% S0 auch § 4a 11 BKAG-E.

167 Rechnungshof  kritisiert ~ Bundesabhorzentrale,  28.9.2008,
http://www heise.de/newsticker/Rechnungshof-kritisiert-
Bundesabhoerzentrale--/meldung/116592.

Pressemitteilung  vom  22.7.2008,

Welchen Einfluss die aktuelle Diskussion auf den
BKAG-E sowie weitere geplante Neuregelungen hat und
ob diese letztendlich in einer verfassungsrechtlich un-
problematischeren Fassung erlassen werden, bleibt ab-
zuwarten. Ebenso steht in vielen Bereichen noch eine
Entscheidung des BVerfG aus, die fiir die Beurteilung
bereits in Kraft getretener Anti-Terror-Gesetze mafgeb-
lich sein wird.

C. Schluss — Deutschland ein Priventionsstaat?
Zusammenfassend erscheinen zur Verringerung der
Gefahren durch den internationalen Terrorismus auch
praventive Malnahmen notwendig. Dabei ist eine gewis-
se Einschrinkung grundrechtlicher Freiheiten zur Ge-
wiahrung eines ausreichenden Sicherheitsniveaus unum-
ginglich. Weder ,,Datenschutzhysterie“ noch ,,Sicher-
heitsfanatismus“'® kénnen zum gewiinschten Erfolg
fiihren. Eine grenzenlos prédventive Sicherheitspolitik
erfillt vielmehr die Strategie der Terroristen, den Staat
aus dem Konzept zu bringen und zu unverhéltnisméaBi-
gen Abwehrmalinahmen zu verleiten. ,,.Der freiheitliche
Rechtsstaat darf bei der Terrorismusbekdmpfung nicht in
die Gefangenschaft einer antithetischen Fixierung auf die
Methoden des Terrorismus selbst gelangen.«'® Vielmehr
muss er, um adédquat auf die Bedrohung durch den trans-
nationalen Terrorismus zu reagieren, auch langfristig
angelegte MaBinahmen ergreifen, die am Kern des Prob-
lems ansetzten, wie z.B. Integrationspolitik. Zudem ist
die Entkrdftung der Terroristen nicht ohne mitverant-
wortliche Einbeziechung der Bevolkerung mdglich, die
umfassend informiert sein sollte und deren Reaktionen
von mentaler Gelassenheit geprégt sind.'”

Insgesamt muss eine sowohl der Freiheit als auch der
Sicherheit ,,gerecht werdende, einigermaflen kohérente
Sicherheitspolitik gefunden werden, die den MaBstében
unserer Verfassung geniigt.*'’' Dem deutschen Gesetz-
geber scheint dies seit 2001 vermehrt nicht zu gelingen,
vielmehr unterliegt er anscheinend einer durch die aktu-
elle Bedrohungslage und die entsprechenden Angste der
Bev(ill%ezrung geschiirten ,,normative[n] Desorientie-
rung*.

Auch wenn sich ein ,,schleichende[r] Wandel zum Pra-
ventionsstaat“'® abzeichnet, wiirde es zu weit gehen
bereits von Deutschland als Priventionsstaat zu spre-
chen. Das BVerfG hat diesem Wandel bisher in gewis-
sem Ausmal} Einhalt geboten und die oftmals in Eile
erlassenen Gesetze fiir verfassungswidrig erklért, da sie
nicht mit den Prinzipien des demokratischen Rechtsstaa-
tes vereinbar waren. Entscheidungen zu einigen relevan-
ten Mafinahmen stehen jedoch noch aus, sodass abzu-
warten bleibt, inwiefern zukiinftig die Balance zwischen

' Erbel, a.2.0.: 21.

' Graulich, a.a.0.: 407.

" Vgl. Erbel, a.a.0.: 20.

17 Denninger, 2003, a.a.0.: 14; vgl. auch: Denninger, Erhard: Freiheit
durch Sicherheit? In: Koch, H.-J. (Hg.): Terrorismus — Rechtsfragen
der duBleren und inneren Sicherheit. Baden-Baden, 2002b, S. 83 — 92:
86f.

' Hassemer, a.a.0.: 14.

' Hirsch, Burkhard: Der attackierte Rechtsstaat. In: Vorginge. Zeit-
schrift fiir Biirgerrechte und Gesellschaftspolitik, 41. Jahrgang, Sep-
tember 2002, Heft 3. S.5-9: 6.
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Freiheit und Sicherheit in Deutschland aufrechterhalten
werden wird.
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Katastrophenfolgen und Folgekatastrophen

von Karoline Meyer, Bonn

Die Akzeptanz der Funktionsfihigkeit eines politisch-
administrativen Systems nach einer Katastrophe' ist
prinzipiell von dem Ausmaf; der Katastrophenfolgen ex
post abhdngig. Beachtliche Bedeutung geniefst in diesem
Rahmen das Kriterium der Katastrophengerechtigkeit.
Eine gerechte Verteilung der Katastrophenfolgen
zwischen den meist regional abgrenzbaren Betroffenen
und der Gesellschaft insgesamt’, wird regelmdfig mit
der  Effizienz  des  Katastrophenschutzes — und
Katastrophenschutzmanagements  gleichgesetzt.  Das
System  der  Katastrophengerechtigkeit, das das
Sozialprinzip des Grundgesetzes gebietet’, sollte nicht
aufer Acht gelassen werden, allerdings besteht die
Gefahr  einer  ausschliefSlichen  gesellschaftlichen
Fokussierung auf einzig dieses Kriterium.

Die fehlende Kalkulierbarkeit sowohl der Katastrophe
selbst als auch ihrer primdren und sekunddren Folgen
erschwert die Vorhersehbarkeit  gesellschaftlicher,
politischer sowie wirtschaftlicher  Folgen, die eine
Katastrophe nach sich zieht. Der Fokus der
Problembekdampfung liegt dabei auf aktuell bedrohlichen
Auswirkungen einer Katastrophe; potentielle oder
schleichende Katastrophen, die einem vorhergehenden
extremen Ereignis anhaften, werden demgegeniiber nicht
thematisiert.

Im folgenden Beitrag sollen mogliche gesellschaftliche,
politische und wirtschaftliche Auswirkungen in Folge
einer Katastrophe analysiert werden. Dabei werden
Szenarien  bestimmter Entwicklungen nach einer
Katastrophe aufgeworfen, die unter widrigen Umstdnden
in einer Folgekatastrophe resultieren konnen.

A. Begriffe

1 Katastrophe

Die Natur selbst — frei von jedem menschlichen Einfluss
— kennt keine Katastrophen.® Extreme Ereignisse konnen
nachhaltige Folgen auf die natiirliche Umgebung eines
abgegrenzten Raumes haben, jedoch sind diese niemals
katastrophal. Erst in Gesellschaften, die den sozialen
Naturzustand  iberwunden haben, konnen sich
Katastrophen ereignen.’

Dieser Aussage ist die Begriffsdefinition des
Worterbuchs des Zivil- und Katastrophenschutzes der

" Im Folgenden wird der Begriff Katastrophe grundsitzlich demjenigen
der Naturkatastrophe gleichgesetzt; ferner wird in dem Beitrag von
regional abgegrenzten und nicht von einer globalen Katastrophe
ausgegangen.

? Definition der Katastrophengerechtigkeit in: Kloepfer, Michael,
Einfilhrung, in: ders.,, Katastrophenrecht: Grundlagen und
Perspektiven, 2008, S. 12 f.

3 Kloepfer, Michael, VerwArch 2007, S. 163 (177).

* Wolf, Rainer, KritV 2005, S. 399 (400).

’ Wolf, Rainer, KritV 2005, S. 399 (400).

Standigen Konferenz fiir Katastrophenvorsorge und
Katastrophenschutz angegliedert. Danach wird eine
Katastrophe als ein Geschehen, das Leben oder
Gesundheit  zahlreicher Menschen, die Umwelt,
erhebliche Sachwerte oder die lebensnotwendige
Versorgung der Bevdlkerung in einem ungewdhnlichen
Maf gefihrdet oder schidigt, verstanden.®

1. Folgen

Folgen entstehen aus ziemlich unterschiedlichen
Anlédssen, haben verschiedenartige Urspriinge und
entwickeln in ihrem ,Verlauf* recht differenzierte
Formen und iiberraschende Erscheinungen.” Gekenn-
zeichnet werden sie dadurch, dass ihr Beginn immer mit
dem Ausgeliefertsein des Betroffenen zusammenhingt.®
Der einzelne Betroffene oder auch die Gruppe der
Betroffenen sieht sich einer nicht steuerbaren
Ausgangssituation ausgesetzt, die nachhaltig auf ihre
Gesamtsituation einwirkt. Die Komplexitdt der sich
daraus ergebenden Handlungsmoglichkeiten, aber auch
Auswirkungen auf ihr Umfeld (erfasst werden alle
Aspekte des personlichen, sozialen, wirtschaftlichen und
politischen  Umfelds) und daraus resultierende
Konsequenzen begriinden das Ausgeliefertsein des
einzelnen Individuums, sowie einer Gruppe abgegrenzter
Individuen.

B. Katastrophenfolgen

Die Begrifflichkeit der Katastrophenfolgen lésst sich in
den Bereich des terminierten Katastrophenschutzes
einordnen. Alle anerkannten Aspekte des Katastrophen-
schutzes im weiteren Sinne’, d.h. Katastrophenver-
meidung, -pravention, -bekdmpfung, und -nachsorge,
bilden die Basis auftretender Katastrophenfolgen. Die
letztlich sichtbaren Auswirkungen einer Katastrophe
konnen als Ende einer Verdstelung verstanden werden,
der eine Unmenge von vorherigen Handlungsmdog-
lichkeiten vorausgehen.

Dennoch sollen Auswirkungen einer Katastrophe nicht
als Zufall verstanden werden. Vielmehr ldsst sich das
Ausmall einer Katastrophe in den Vorstadien der
Katastrophenvermeidung und —vorsorge aber auch durch
ein effektives und effizientes Katastrophenmanagement
wihrend des Katastrophenfalls eingrenzen.

¢ Definition nach dem Waorterbuch des Zivil- und Katastrophenschutzes
der Stindigen Konferenz fir ~Katastrophenvorsorge und
Katastrophenschutz, erhiltlich unter:
http://www katastrophenvorsorge.de/pub/publications/wbuch-SKK.pdf.
" Béhret, Carl, Folgen — Entwurf fiir eine aktive Politik gegen
schleichende Katastrophen, 1990, S. 21.

8 Béhret, Carl, Folgen — Entwurf fiir eine aktive Politik gegen
schleichende Katastrophen, 1990, S. 21.

? So auch Kloepfer, Michael, VerwArch 2007, S. 163 (169).
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L Positive und negative Katastrophenfolgen

Die gebréuchliche Redewendung , katastrophale Folgen*
spiegelt die negative Konnotation wider, die in der
Umgangssprache mit einer Katastrophe und ihren Folgen
verbunden ist. Wer kennt nicht die personliche
Katastrophe im Alltag, die durch einen vergessenen
Hausschliissel oder einen Familienstreit entsteht.
Allerdings entziechen sich diese Katastrophen der hier
verwendeten Katastrophendefinition. Die negative
Konnotation existierte schon in der griechischen
Sprache, aus der das Wort Katastrophe urspriinglich
stammt. Die Bedeutung ,,schicksalhafte Wendung zum
Schlimmen® wurde zumindest im allgemeinen
Sprachgebrauch bis zum heutigen Tag nicht aufgegeben.
Auf den ersten Blick ldsst sich einer Katastrophe
bestenfalls positiv abgewinnen, dass man etwas gelernt
hat. Allerdings kann das durchaus negative Ereignis
einer Katastrophe positive Folgewirkungen entwickeln.
Das Zusammenspiel und letztendlich die ausschlag-
gebende Entwicklung hin zu einer negativen oder
letztendlich doch positiven Folge wird durch eine Fiille
diverser Faktoren beeinflusst.'’

Neben der Schwere der Katastrophe an sich ist die
Entwicklung des jeweiligen betroffenen Gebiets wichtig,
wird aber in diesem Beitrag nicht weiter thematisiert. So
entfalten Katastrophen in Gebieten mit geringer
entwickelter ~ Infrastruktur ~ weniger  gravierende
Schadenfolgen, allerdings sind die jeweiligen Langzeit-
folgen héaufig tberdurchschnittliche hoch, da diese
Gebiete aufgrund der fehlenden Entwicklung und meist
auch eines effektiven Katastrophen- und Katastrophen-
nachsorgemanagements lidngere Regenerierung in
Anspruch nehmen. Demgegeniiber sind gemessen an der
Schadensumme die negativen Auswirkungen einer
Katastrophe insbesondere in technisch hoch entwickelten
Gebieten immens. Allerdings sind die Auswirkungen im
Gesamtzusammenhang als geringer zu charakterisieren.
Anders kann es aber auch bei vollstindiger Abhingigkeit
einer Gesellschaft sein, wie das folgende Beispiel
veranschaulicht. So ist eine Landbevdlkerung, die
ausschlieBlich oder hauptsdchlich Landwirtschaft ohne
kiinstliche Bewisserungsanlagen betreibt, durch eine
Diirre in groBerem Mal3e betroffen, da sie in besonderer
Weise von der Niederschlagsmenge abhingt."'

Nicht zu unterschétzen ist ferner, dass die Schnelligkeit
und der Erfolg des Wiederaufbaus, bspw. staatliche und
gesellschaftliche Begiinstigungen (durch Spenden etc.),
die Folgen einer Katastrophe deutlich lindern.
Mindestens genauso viel Einfluss besitzen effektive und
effiziente Informationsstrukturen zwischen dem Staat,
staatlichen Hoheitstragern, Hilfsorganisationen und der
breiten Offentlichkeit.

Aber auch das Mall der Aufmerksamkeit entscheidet
iiber das Ausmaf} der Katastrophenfolgen. Psychologisch

" Dobler, Richard, Regionale Entwicklungschancen nach einer
Katastrophe, 1980, S. 28.

"' Hanisch, Rolf, Katastrophen und ihre Opfer, in: Hanisch/MoBmann
(Hrsg.), Katastrophen und ihre Bewiltigung in Landern des Siidens,
1996, S. 31.

ist die Wahrnehmungsintensitit zusammenhédngend mit
existierenden Angsten und Verunsicherungen nach einer
Katastrophe abrupt angestiegen.'? Essentiell fiir die
erfolgreiche Vermeidung schwerer Katastrophenfolgen
ist jedoch die Aufrechterhaltung dieser Aufmerksamkeit,
insbesondere, da nach erfolgter gesellschaftlicher
Auseinandersetzung mit der Katastrophe, die Wahrneh-
mungsintensitit sogar unter die objektive Entwicklung
des eigentlichen Problems fillt."> Dabei ist die
Effektivitdt und Effizienz der Katastrophennachsorge,
wenn die aktuelle Bedrohung fiir die Bevdlkerung
entfallen ist und die Wiederherstellung des alten
Zustandes begonnen wird, keineswegs weniger wichtig
fiir den Erfolg der Eingrenzung negativer Resultate einer
Katastrophe.

Insbesondere die Gefahr einer Verstarkung der negativen
Auswirkungen durch Multiplikatoreffekte'* beeinflusst
das Abschitzungsverhalten der Katastrophenfolgen
durch Experten und Bevdlkerung. Eng ist dabei die
Gradwanderung zwischen Katastropheniiberschitzung
und  Katastrophenhysteriec und  -ddmonisierung"’.
Risikokommunikation als ein Aspekt, der soziale sowie
politische Sekundérfolgen (zum Begriff s.u.) beeinflusst
schwankt zwischen Verharmlosung und
Dramatisierung.'®

Aufgrund der die Komplexitit beeinflussenden Faktoren
lassen sich die Folgen einer Katastrophe selten
abschitzen.'” Diese Schwierigkeit einer Abschitzung der
Katastrophen verhindert die Entwicklung eines allge-
meinen Reaktionsmusters auf selbige.'® Bedingt durch
die Besonderheit des jeweiligen Katastrophenverlaufs,
den gesellschaftlichen, politischen und wirtschaftlichen
Verhiltnissen der jeweiligen Region, des Landes oder
auch der Epoche konnen sich in einer vergleichbaren
Situation ganz unterschiedliche Folgenabldufe heraus-
kristallisieren.'’

1I. Primdre und sekunddre Katastrophenfolgen

Die Gesamtheit der Folgen einer Katastrophe ldsst sich
zundchst in primére und sekundére Katastrophenfolgen
unterteilen. Im  primdren Bereich erfolgt eine
Typisierung der Folgen in direkte und indirekte

"> Bohret, Carl, Folgen — Entwurf fiir eine aktive Politik gegen
schleichende Katastrophen, 1990, S. 26.

" Béhret, Carl, Folgen — Entwurf fiir eine aktive Politik gegen
schleichende Katastrophen, 1990, S. 26.

Y Dobler, Richard, Regionale Entwicklungschancen nach einer
Katastrophe, 1980, S. 28.

S Clausen, Lars, Sind Katastrophen beherrschbar?, in: Kloepfer
(Hrsg.), Katastrophenrecht: Grundlagen und Perspektiven, 2008, S. 15
(18).

16 Gloger, Stefan, Klinke, Andreas, Renn, Ortwin, Kommunikation tiber
Umweltrisiken zwischen Verharmlosung und Dramatisierung, in:
Symposium ,,Kommunikation iiber Umweltrisiken zwischen
Verharmlosung und Dramatisierung, 2002.

7 Armbriister, Christian, KritV 2005, S. 318 (320).

' Wolf. Rainer, KritV 2005, S. 399.

¥ Wolf, Rainer, KritV 2005, S. 399; im Ergebnis auch: Béhret, Carl,
Folgen — Entwurf fiir eine aktive Politik gegen schleichende
Katastrophen, 1990, S. 17; Hanisch, Rolf, Katastrophen und ihre Opfer,
in: Hanisch/Mofmann (Hrsg.), Katastrophen und ihre Bewéltigung in
Landern des Siidens, 1996, S. 23.
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Katastrophenfolgen.?’ Primir und direkt betroffen durch
Katastrophen sind unter anderem die Infrastruktur,
Wohnungen und Arbeitsplitze. Die Schwere der direkten
Schiaden wird sowohl von Naturfaktoren (wie der
Katastrophenintensitit) als auch von gesellschaftlichen
Faktoren (wie der Bebauungsart, -dichte oder der
Bevélkerungsdichte) beeinflusst.”!

Demgegeniiber sind alle indirekten Folgen solche, die
nicht als direkte Folgen zu charakterisieren sind.”
Insbesondere  die  Struktur der  Primérschiden
(dazugehdrend ihre Gesamthdhe sowie ihre regionale
und sektorale Verteilung), die regionale Wirtschafts-,
Gesellschafts-, Politik- und Infrastruktur sowie die Dauer
und der Erfolg des Wiederaufbaus beeinflussen das
AusmaB der indirekten Schiden.” Ebenso haben unter
anderem die Okonomischen Bedingungen vor der
Katastrophe (Arbeitslosigkeit etc.) und der Grad der
okonomischen Integration (einer Region, eines
Unternehmens) nicht zu unterschidtzenden Einfluss auf
Katastrophenfolgeschéden.**

Sekundér sind Folgen einer Katastrophe, die langfristige
Auswirkungen auf diverse Bereiche des offentlichen
Lebens entfalten. Dazu gehoren in makrodkonomischer
Hinsicht vor allem Auswirkungen auf Staatsver-
schuldung, Geldstabilitit und Handelsbilanz.?

1II. Szenarien moglicher Katastrophenfolgen

Die Vielschichtigkeit mdglicher Katastrophenfolgen
ermdglicht keine vollstdndige Analyse und den Anspruch
der Vollstandigkeit mochte dieser Beitrag nicht erheben.
Nachstehende Erlduterungen sollen als beispielhafte
Szenarien moglicher Entwicklungen nach Katastrophen
dienen.

1. Zerstorung der kritischen Infrastruktur

In die Kategorie der primidren wund direkten
Katastrophenfolgen ldsst sich die Zerstérung der
kritischen Infrastruktur einordnen; darunter werden
Organisationen und FEinrichtungen mit wichtiger
Bedeutung fiir das staatliche Gemeinwesen, bei deren
Ausfall oder Beeintrachtigung nachhaltig wirkende
Versorgungsengpisse,  erhebliche  Stérungen  der
offentlichen Sicherheit oder andere dramatische Folgen

2 Dobler, Richard, Regionale Entwicklungschancen nach einer
Katastrophe, 1980, S. 20; zur Unterscheidung zwischen direkten und
indirekten Schiden: Cochrane, Harold C., Indirect Losses from Natural
Disasters: Measurement and Myth, in: Okuyama/Chang, Modeling
Spatial and Economic Impacts of Disasters, 2004, S. 37; Deutsches
Komitee fiir Katastrophenvorsorge e.V., Journalisten-Handbuch zum
Katastrophenmanagement, 2002, S. 13.

2 Dobler, Richard, Regionale Entwicklungschancen nach einer
Katastrophe, 1980, S. 20.

2 Cochrane, Harold C., Indirect Losses from Natural Disasters:
Measurement and Myth, in: Okuyama/Chang, Modeling Spatial and
Economic Impacts of Disasters, 2004, S. 37.

¥ Eine Abbildung zur Folgenstruktur bei Dobler, Richard, Regionale
Entwicklungschancen nach einer Katastrophe, 1980, S. 21.

2 Cochrane, Harold C., Indirect Losses from Natural Disasters:
Measurement and Myth, in: Okuyama/Chang, Modeling Spatial and
Economic Impacts of Disasters, 2004, S. 42.

» Deutsches Komitee fiir Katastrophenvorsorge e.V., Journalisten-
Handbuch zum Katastrophenmanagement, 2002, S. 13.

eintreten wiirden, gefasst.”® Diesem Verstindnis liegt
zugrunde, dass die Infrastruktur als essentieller
Bestandteil unserer Gesellschaft®” als Nervenstrang von
Mobilitit und Kommunikation der Wirtschaft und
Gesellschaft dient.”® Als solcher ist sie unabdingbar.

Die Zerstorung der kritischen Infrastruktur tritt hdufig im
Zusammenhang mit Stiirmen oder Erdbeben auf.
Weitreichende Schéden, sog. kaskadierende Schiden,
ergeben sich aufgrund der groBlen Vernetzung und
Abhingigkeit vieler Bereiche untereinander.”’ Diese
Interdependenz erhoht das Risiko eines Dominoeffekts,
der grofle Teile der Funktion von Staat, Wirtschaft und
Gesellschaft lihmen koénnte.”” An folgenden Beispielen
soll erldutert werden, wie sich die Zerstdrung der
kritischen Infrastruktur durch eine Katastrophe langzeitig
auf die wirtschaftliche Lage eines Landes auswirken
kann, also indirekte und sekundire Katastrophenfolgen
bedingt und im  schlimmsten Szenario eine
Folgekatastrophe ausldsen kann.

Ein besonders vernetzter und abhéngiger Bereich ist das
Stromnetz.’' Ein Stromausfall wiirde technische Gerite
in ihrer Funktionstiichtigkeit einschrinken. Durch die
Bestimmung des gesamten alltdglichen Lebens durch
technische Gerite, wiren die Konsequenzen immens. Zu
denken sei dabei auch an die Folgen fehlender
Beheizung in  ndrdlichen Regionen im Winter.
Wirtschaftlich drohe vielen Unternehmen der Ruin. Der
daraus resultierende Konjunktureinbruch bedingt einen
Anstieg der Arbeitslosigkeit. Diese weitreichenden

MutmaBungen  mdglicher  Auswirkungen  eines
Stromausfalls verdeutlichen die Anfélligkeit moderner
Gesellschaften fiir Katastrophen sowie technischer

Storungen.

Ahnlich gravierend waren die Auswirkungen eines
schweren Erdbebens in der Tiirkei. Infolge des Erdbe-
bens vom 17. August 1999, dessen Epizentrum etwa 90
km siidostlich von Istanbul lag und bei dem nicht nur
viele Gebdude, sondern die kritische Infrastruktur von
einem ganzen Gebiet zerstort wurde. Die Dimension des
Ausmafes hing mit der Beschaffenheit der Bausubstanz
und des Baugrundes zusammen.*? Die kostensparend und
schnell errichteten Gebdude dieser Region konnten bei

* Definition Kritischer Infrastrukturen des Arbeitskreises KRITIS im
BMI vom 17.11.2003.

77 Vgl. Bundesministerium des Innern (Hrsg): Schutz Kritischer
Infrastrukturen — Risiko- und Krisenmanagement. Leitfaden fiir
Unternehmen und Behorden, 2007, S. 9.

3 Wolf, Rainer, KritV 2005, S. 399 (400).

* Unger, Christoph, Ist Deutschland auf Katastrophen vorbereitet?, in:
Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht: Grundlagen und Perspektiven,
2008, S. 89 (91).

% Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe,
Betriebliche Pandemieplanung — Kurzinformation der Bund-Lénder-
Arbeitsgruppe . Influenzapandemieplanung  in  Unternehmen®,
2007abzurufen unter http://www.bbk.bund.de/cln_027/
nn_402322/SharedDocs/Publikationen/Publikation_20Kat-
Med/Betr-Pandemiepla,templateld=raw,property=publicationFile.
pdf/Betr-Pandemiepla.pdf.

’! Das Beispiel findet sich bei Unger, Christoph, Ist Deutschland auf
Katastrophen vorbereitet?, in: Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht:
Grundlagen und Perspektiven, 2008, S. 89 (91).

%2 Niedek, Inge/ Frater, Harald (Hrsg.), Naturkatastrophen, 2003, S. 15.
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gleichzeitig geringer Tragféhigkeit des Baugrundes dem
schweren Beben nicht standhalten. Als Folge wurden ca.
40.000 Menschen unter den Triimmern begraben und
mehr als 300.000 obdachlos. Besonders schwer waren
die Industrieanlagen in der Region Kocaeli beschidigt.
Die ungefihr 8000 betroffenen Betriecbe der Region
waren in ihrer Produktion lange Zeit aufgrund der
Schiden an ihren Fertigungsanlagen eingeschrinkt. Aber
auch der Verlust vieler Mitarbeiter in
Schliisselfunktionen traf die Produktivitit der Betriebe.
Da diese Region durch ihre gut ausgebaute (und nun
zerstorte) Infrastruktur und ihrer Ndhe zum Meer seit
1980 zu der wichtigsten Industrieregion neben Istanbul
aufstieg, wurde der dkonomische Verlust als indirekte
Folge des Erdbebens auf 20 bis 30 Milliarden US Dollar
geschitzt. Andere Schitzungen gehen davon aus, dass
sich das Bruttosozialprodukt der Tiirkei als
Langzeitfolge im Jahre 1999 um 1 % und 2000 um 2 %
reduzierte.  Gleichzeitig setzte ein durch den
Wiederaufbau bedingter Boom der Bauindustrie und aus
dem Ausland zuflieBender Mittel ein, doch diese konnten
die Verluste leidglich teilweise ausgleichen.”

Als Fazit droht bei der Zerstdrung der kritischen
Infrastruktur als Primédrfolge der Katastrophe, zumindest
sekundiar die nachhaltige Beeintrachtigung des
wirtschaftlichen und sozialen Lebens.*

2. Katastrophen als Entwicklungsbeeintrdchtigung

Das Abweichen vom Normalzustand als Folge einer
Katastrophe wirkt sich priméir und direkt immer negativ
aus. Insbesondere in weniger entwickelten Regionen und
Entwicklungsldndern bedeutet jede Katastrophe ein
herber Riickschlag im Streben nach der Verbesserung
der wirtschaftlichen Lage. In diesem Zusammenhang
wurde in der im Rahmen der UN-Weltkonferenz zur
Reduzierung von Katastrophen im Januar 2005
beschlossenen Erklarung von Hyogo hervorgehoben:
,Naturkatastrophen — machen in  kiirzester  Zeit
Entwicklungsanstrengungen und -investitionen zunichte
und stellen ein grofles Hindernis auf dem Weg zu
nachhaltiger Entwicklung und Armutsbeseitigung dar.**
Dabei belasten insbesondere die Zerstdrungen, die eine
Katastrophe anrichtet die entwicklungspolitischen
Anstrengungen.

Nicht zu unterschitzen sind auch in diesem
Zusammenhang auftretende Gesundheitsbelastungen der
Bevolkerung, die die Gefahr einer Folgekatastrophe wie
Hungersnot oder Seuchen bergen.

3. Katastrophen als Entwicklungsimpuls

Haufig werden die moglichen positiven Impulse bzw.
funktionalen Wirkungen einer Katastrophe unterschitzt.
Im Vordergrund der Wissenschaft steht die Analyse der
negativen Katastrophenfolgen. Jedoch besteht im Falle

3 Informationen zum Beispiel unter:

http://www.isoplan.de/aid/index.htm?http://www.isoplan.de/aid/1999-
3/tuerkei.htm;
http://www.sgeb.ch/missionen/Tuerkei_990817/tuerkei.html.

* Wolf, Rainer, KritV 2005, S. 399 (400).

3 Report of the World Conference on Disaster Reduction, UN-Dok.
A/CONF.206/6 vom 16.3.2005.

einer Katastrophe zumindest sekundiar die Moglichkeit
des Uberwiegens positiver Folgewirkungen.

In diesem Zusammenhang erscheint der Fakt, dass
Katastrophenverldufe und somit ihre Folgen sich nicht
abschétzen lassen, positiv. Die unzureichende Kenntnis
iiber das tatsdchliche Ausmall der Katastrophenfolgen
fiihren hiufig zu einer Uberschitzung des tatsichlichen
Schadens.®  Damit geht in der Regel auch eine
Uberschitzung der langfristigen soziodkonomischen
Auswirkungen von Katastrophen einher. Der dadurch
moglicherweise entstehende ,,amplified rebound* Effekt
wurde von Fritz wie folgt beschrieben: ,,The
remotivation oft the actors within the system and the
consequent total concentration of societal energy on the
goals of survival and recovery usually result in the rapid
reconstruction of the society and, beyond that, often
produce a kind of amplified rebound” effect, in which the
society is carried beyond its pre-existing levels of
integration, productivity, and capacity for growth.”*’

Dabei ist jedoch eine bestimmte Konstellation positiver
Voraussetzungen unabdingbar. Ein rascher Aufschwung
nach einer Katastrophe setzt zunichst die Bereitstellung
der erforderlichen Mittel voraus. Unabdingbar ist jedoch
ferner die Aufbaumotivation der Bevolkerung. Hierbei
ist die psychische Auswirkung von Katastrophen von
zentraler Bedeutung. Der Schock, den eine Katastrophe
in der Regel auslost, kann sozusagen ,heilend” wirken
und eine Aufbau- und Anpackmentalitit entstehen
lassen. Soziologisch konnen Katastrophen vitalisierende
Wirkung entfalten, insbesondere, da sie die unmittelbar
Betroffenen als auch die emotional am Leid
partizipierenden  Gesellschaftsmitglieder zu einem
Uberdenken ihres Lebenswandels bringt, aus dem ggf.
verandernde Schliisse gezogen werden.*®

In dem Fall, dass hinzu noch ein innovationsféhiges
Gebiet kommt, kann das Zusammenwirken aller Elemen-
te zu einer positiven Gesamtentwicklung fiihren.*

Ein Beispiel fiir eine positive Entwicklung nach einer
Katastrophe ist das zerstdrte Nachkriegs-Deutschland.
Verheerende Zerstérungen, Demontagen und hohe
Bevolkerungsverluste in der Bundesrepublik
Deutschland hétten auf eine schwierige und langwierige
wirtschaftliche Entwicklung nach dem Kriegsende
schlieBen lassen. Doch trotz aller widriger Umsténde
nahm die Wirtschaftsentwicklung BRD einen besseren
Verlauf als in den meisten Nachbarldandern. Nicht zu
vergessen ist natlirlich die Bedeutung und Auswirkung
des Marshall-Plans. Dennoch scheint es so, als hitte

% Dobler, Richard, Regionale Entwicklungschancen nach einer
Katastrophe, 1980, S. 22.

%7 Fritz, C.E., Disaster, in: Merton/Nisbet (Hrsg.), Contemporary social
Problems, 1963, S. 651 (692).

% Dombrowsky, Wolf R., Aus Katastrophen lernen? Zur
Unterscheidung zwischen ,.Siindenbock® und
,.Uberlebensgemeinschaft*, Vortrag zur interdisziplindren
Ringvorlesung “Zum Umgang mit Vielfalt: Von Ausgrenzung zu
Integration”, CAU Kiel, 02.06.2004, abrufbar unter:
http://kfs008.soziologie.uni-kiel.de/~kfs/?page id=47, S. 1.

%" Dobler, Richard, Regionale Entwicklungschancen nach einer
Katastrophe, 1980, S. 26.
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gerade die Zerstorung und Demontage der Produktions-
anlagen wesentlich zum Erfolg beigetragen. Ebenso
konnte eine Neuordnung des Kapitalmarkts konnte
durchgefiihrt werden.*

4. Versagen des politisch-administrativen Systems
Obwohl Katastrophen nicht als sekundire Folgen
unmittelbar solche des Rechtssystems sind*!, kann das
AusmaB der Katastrophenfolgen und die Gefdhrdung des
politisch-administrativen Systems eines Staates in enger
Verbindung stehen. So beeinflusst die Funktionsfahigkeit
eines politisch-administrativen Systems das Ausmal} der
primiren Katastrophenfolgen. Funktionsfihigkeit meint
in diesem Zusammenhang die Bewiltigung der
Ausnahmesituation unter Beriicksichtigung der Rechts-
staatlichkeit.

Gleichzeitig ~ ibt  dieses Funktionieren  aber
moglicherweise genauso Einfluss auf die Akzeptanz und
Unterstiitzung des politisch-administrativen Systems aus.
So konnen verheerende primire Katastrophenfolgen —
verstanden als Staatsversagen — sekundér das gesamte
System gefdhrden. Insbesondere, wenn es nach
allgemeinem gesellschaftlichen Konsens an
Katastrophengerechtigkeit fehlt, wéchst die Gefahr von
negativen sekundiren Auswirkungen fiir das politisch-
administrative System des jeweiligen Staates. In vielen
Fillen erfolgt eine Gleichsetzung von Staatsversagen und
personellem Versagen. Aus diesem Grund ist die positive
oder negative Beeinflussung politischer Karrieren eng
mit dem Erfolg bzw. Misserfolg bei der
Katastrophenbekdmpfung verkniipft.

5. Soziales Zerreiffen™

Katastrophen — als das Diskontinuitétsereignis schlecht-
hin43—, bedingen, dass der Mensch in seinem Handeln
aus Routinen und Praktiken herausgerissen wird.*
Stallings analysiert die Auswirkungen von Katastrophen
auf das soziale Leben auf drei Ebenen: ,,Mikrosozial
werden auf kurze Sicht Menschenleben zerstort, sie
konnen ebenso auf lange Sicht betroffen sein. Mesosozial
tauchen neue Gruppierungen auf, und bestehende
Organisationen mobilisieren ihre Krifte, um die Krise
entweder durch Beforderung oder durch Behinderung
dauerhaften Wandels zu beheben. Und makrosozial
konnen nach der Krise die Beziehungen zwischen
bedeutenden  Gruppen oder Populationen ganzer
Lebenslagen andere sein, und es kénnen sowohl die
dominante Kultur als auch einige Subkulturen auf Dauer
Wirkung zeigen.”“ So zdhlen als ergiebigste Krisen

4" Dobler, Richard, Regionale Entwicklungschancen nach einer
Katastrophe, 1980, S. 25 f.

*! Trute, Hans-Heinrich, KritV 2005, S. 342 (344) .

2 Stallings,Robert A., Soziologische Theorien und Desaster-Studien,
in: Clausen/Geenen/Macamo, Entsetzliche soziale Prozesse — Theorie
und Empirie der Katastrophen, 2003, S. 44.

 Trute, Hans-Heinrich, KritV 2005 S. 342 .

* Vgl. Stallings,Robert A., Soziologische Theorien und Desaster-
Studien, in: Clausen/Geenen/Macamo, Entsetzliche soziale Prozesse —
Theorie und Empirie der Katastrophen, 2003, S. 45.

solche, die folgenreich genug sind, um staatliche Organe
auf den Plan zu rufen.*

Eine Katastrophe stellt nicht nur die Organisa-
tionsfahigkeit einer Gesellschaft sondern auch das
vorhandene Potenzial an gesellschaftlicher Solidaritét
auf die Probe.*® Gegeniiber stehen sich in einer solchen
Situation Hilfe und Solidaritdt sowie Egoismus und
Aufruhr.”’ Die Gradwanderung, die eine Gesellschaft
bewiltigen muss, ist schmal. Katastrophen sind eine
fundamentale Form sozialen Wandels, also ein extrem
griindlich und beéingstigend empfundener Wandel.**

Die Folgen des Zerbrechens sozialer Strukturen und
personlicher Routinen konnen sowohl ein gesell-
schaftlicher Wandel als auch die Wiederherstellung des
vorherigen Zustandes sein. Im gliicklichen Fall fallt der
gesellschaftliche Wandel positiv aus, denn die Dichte des
sozialen Zusammenhalts bewihrt sich.* Doch die Gefahr
des negativen gesellschaftlichen Wandels ist gegeben. So
skizziert Wolf den Riickfall in den gesellschaftlichen
Naturzustand des Kampfes aller gegen alle als den
Ungliicksfall.*

6. Heroisierung einzelner Personlichkeiten

Im Falle der Unvermeidbarkeit einer Katastrophe, ist
eine effektive und effiziente Katastrophenbekdmpfung
erforderlich. Im Falle ihres Erfolges setzt ein
gesellschaftlicher Prozess der Heroisierung einzelner
Personlichkeiten ein.”!

Im Fokus der Medien stehen im Besonderen die Helfer,
denn diese haben die Gefahrenabwehr aktiv
ibernommen. Aber auch ehrenamtlich agierende
Zivilisten unterliegen dem Prozess der Heroisierung. Thre
Aktivitdt ist fiir den Umfang der Schadenbegrenzung
ausschlaggebend.>

Letztlich und politisch wohl am entscheidendsten
entwickeln sich am Erfolg der Katastrophenbewdéltigung
politische Karrieren. Der Katastrophenfall als ,,Stunde
der Exekutive*>® erhoht die Anforderung an Kooperation
und Koordination. Allerdings ldsst sich ex ante die
Funktionsfahigkeit der effektiven und effizienten
Katastrophenbekdmpfung nicht voraussehen und so
werden neben politischen Chancen besonders politische
Risiken geschaffen.’® Erfolg in diesem Bereich

4 Stallings,Robert A., Soziologische Theorien und Desaster-Studien,
in: Clausen/Geenen/Macamo, Entsetzliche soziale Prozesse — Theorie
und Empirie der Katastrophen, 2003, S. 45.

* Wolf, Rainer, KritV 2005, S. 399 (400).

‘" Dombrowsky, Wolf R., Aus Katastrophen lernen? Zur
Unterscheidung zwischen ,.Siindenbock® und
,.Uberlebensgemeinschaft*, Vortrag zur interdisziplindren
Ringvorlesung “Zum Umgang mit Vielfalt: Von Ausgrenzung zu
Integration”, CAU Kiel, 02.06.2004, abrufbar unter:
http://kfs008.soziologie.uni-kiel.de/~kfs/?page id=47, S. 1.

* Clausen, Lars, Sind Katastrophen beherrschbar?, in: Kloepfer,
Katastrophenrecht: Grundlagen und Perspektiven, 2008, S. 15.

¥ Wolf, Rainer, KritV 2005, S. 399 (400).

0 Wolf, Rainer, KritV 2005, S. 399 (400).

U Wolf, Rainer, KritV 2005, S. 399 (402 £)).

2 Wolf, Rainer, KritV 2005, S. 399 (404 ).

3 Unter anderem: Stober, Rolf, Eisenmenger, Sven, NVwZ 2005, S.
121 (122); Wolf, Rainer, KritV 2005, S. 399 (403).

% Vgl. Trute, Hans-Heinrich, KritV 2005, S. 342 (343).
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verspricht wiederum den Aufstieg des volksnéchsten und
,erfolgreichsten®  Politikers in  den Olymp der
Bevolkerungsgunst.

D. Folgekatastrophen

Folgekatastrophen sind ohne Unterschied zur vorher
genannten Katastrophendefinition als Katastrophe an
sich zu kategorisieren. Spezifisch fiir Folgekatastrophen
ist, dass sie sich immer in Folge eines zuvor auftretenden
extremen Geschehens ereignen. Es muss zumindest
immer ein innerer Zusammenhang mit der vorherigen
Katastrophe bestehen. Daraus resultiert ihre untrennbare
Verkniipfung mit dem Thema der Katastrophenfolgen.
Aus diesem Grund wurde bei der vorhergehenden
Analyse der Katastrophenfolgen das Thema der
Folgekatastrophen angeschnitten.

Folgekatastrophen sind theoretisch sehr schwer
analysierbar. So erschwert die Vielschichtigkeit
moglicher Geschehensabldufe nach einer Katastrophe
eine theoretisch fundierte Vorhersehbarkeit des Auftre-
tens von Folgekatastrophen.

Grundsétzlich ldsst sich zundchst einmal die Aussage
treffen, dass Folgekatastrophen sich prinzipiell aus jeder
Katastrophenfolge gravierender Art entwickeln kdnnen.
Dabei ist das Auftreten einer Folgekatastrophe jedoch
nicht zwingende Folge einer schweren Katastrophen-
auswirkung. So beeinflusst die vielfach beschworene
Effektivitdit und Effizienz des Katastrophenschutzma-
nagements die schmale Gradwanderung zwischen
einfacher Katastrophenfolge und umfassenden Folgeka-
tastrophen. Multiplikatoreffekte sowie die politische und
gesellschaftliche Stabilitdt und wirtschaftliche Entwick-
lung einer Region sind in diesem Zusammenhang nicht
zu unterschétzen.

Folgekatastrophen und ihre Entstehung lassen sich
deutlich schwieriger typisieren als Katastrophenfolgen.
Die Komplexitit der Katastrophenentwicklungsméglich-
keiten erschwert die Analyse von Folgekatastrophen.
Allerdings kann davon ausgegangen werden, dass sich
jede Katastrophenfolge im Extremfall zu einer
Folgekatastrophe wandeln kann.

1. Extreme und schleichende Folgekatastrophen

Folgekatastrophen konnen als extremes Ereignis
auftreten. Genauso ist es aber mdglich, dass sich eine
Katastrophe schleichend und erst nach einem lédngeren
Zeitraum aus einer anderen Katastrophe ergibt, sog.
schleichende Katastrophen.”> Definiert wird dieser
Katastrophentyp als weitgehend noch unbeherrschbare
Folgen auflergewohnlicher Vorgédnge oder Ereignisse,
die  wesentliche Stdrungen mit oft unklarer
Ausbreitungstendenz ~ bewirken  und  merkliche
Betroffenheit erzeugen, wobei dieser Prozess zunichst
verzogert ablauft.”® Insbesondere die vermeintliche
Nichtbetroffenheit, die sich eine Gesellschaft durch die
Unmerklichkeit des sich auf eine Katastrophe Zuspitzens

> Béhret, Carl, Folgen — Entwurf fiir eine aktive Politik gegen
schleichende Katastrophen, 1990, S. 64 ff.

%6 Béhret, Carl, Folgen — Entwurf fiir eine aktive Politik gegen
schleichende Katastrophen, 1990, S. 64.

zu Eigen macht, fiihrt zu einer sozialen Nichtbeachtung
schleichender Katastrophen.

1I. Szenario des Riickfalls in den gesellschaftlichen
Naturzustand

Im Extremfall eines nicht funktionierenden politischen
Systems in Verbindung mit einem verheerenden
Schadenausmal3, kann eine Fiktion bis hin zum Riickfall
in den gesellschaftlichen Naturzustand als sekundire
Folge hergestellt werden. Der Riickfall in eine ,failed
society”, in der die Grundanforderungen des sozialen
Zusammenlebens keine Geltung mehr besitzen, schien
im Falle des Staatsversagens nach dem Hurrikan Katrina
in New Orleans erreicht zu sein.”’ Nach der Zerstorung
grofler Teile der Stadt New Orleans wurden sie zu einem
Vakuum politischer Ordnung, Recht und Ordnung galten
nicht mehr und Gangs und Banden, die ihr Regime der
Gewalttitigkeit und Gesetzlosigkeit etablierten, ergriffen
die Macht.”®

Nach Wolf etablierten sich durch die Kiindigung des
Gesellschaftsvertrags, wie er von Hobbes in Leviathan
skizziert wurde, die Rudimentalformen des Rechts:
Notwehr und Selbsthilfe.*

D. Fazit

Letztlich ldsst sich die Erkenntnis gewinne, dass eine
geringe Dimension an Katastrophenfolgen sowie eine
Vermeidung von Folgekatastrophen nur erreicht werden
kann, wenn das Katastrophenmanagement in allen drei
Bereichen funktioniert: in der Katastrophenpriavention,
der aktiven  Bekdmpfung und der  dariiber
hinausgehenden Katastrophennachsorge.

T Wolf, Rainer, KritV 2005, S. 399 (407 £.).
8 Wolf, Rainer, KritV 2005, S. 399 (407 £.).
* Wolf, Rainer, KritV 2005, S. 399 (408).
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Katastrophenschutz im Volkerrecht

von Soleiman Mohsseni, Berlin

A. Einleitung

Die Bundesrepublik Deutschland, aber auch private
deutsche Organisationen waren immer wieder in Hilfs-
aktionen auf der ganzen Welt engagiert.' Das
Hauptinteresse beim Ausbrechen bzw. Eintreten einer
Katastrophe liegt natiirlich in der Minderung
menschlichen Leids und in der Absicht das offentliche
Leben so schnell wie moglich wieder zu stabilisieren.
Umso verwunderlicher erscheint es, dass in solchen
Ausnahmesituationen immer wieder die Arbeit von
Entwicklungsorganisationen  oder  Staaten  durch
biirokratische und rechtliche Hindernisse im betroffenen
Staat erschwert wird.” Hier erscheint das Vélkerrecht ein
geeignetes Mittel, diese Hindernisse zu beseitigen. Zum
einen ist es das probate Medium, um das Verhiltnis der
verschiedenen Staaten und deren Staatsangehdrigen bzw.
—zugehorigen zu regeln. Zum anderen kann das
Volkerrecht allgemeine internationale Standards bei der
Pravention,  Bewiltigung und der  Nachsorge
durchsetzen. Unter Beriicksichtigung dieser Umsténde
miisste der Katastrophenschutz eine gewichtige Rolle im
Volkerrecht spielen. Die Situation, in der ein Staat einer
Katastrophe ausgeliefert ist, fithrt hiufig dazu, dass er
nicht mehr in der Lage ist das 6ffentliche Leben und die
offentliche Ordnung zu gewihrleisten. Dies betrifft nicht
nur Entwicklungsldnder, denen die materiellen Mittel
fehlen, sondern erfasst auch Industrieldnder, wie uns die
Bilder nach dem Sturm Katharina in New Orleans
gezeigt haben. Die Staaten sind also regelmifig auf
fremde Hilfe angewiesen. Das Aufeinandertreffen
verschiedener staatlicher Gewalten (hier in Form der
Kooperation) stellt aber ein Problemfeld des
Volkerrechts dar.  Ausldndische Polizisten und
Feuerwehrminner treten als Ordnungskrifte auf. Die
Einreise, der rechtliche Status und Aufenthalt bediirfen
Regelungen. Mithin lésst sich somit bei einer abstrakten
Uberlegung feststellen, dass die Bewiltigung von
Katastrophen auch einer solchen im Vélkerrecht bedarf.
Die folgende Arbeit mdchte untersuchen, inwiefern sich
das Volkerrecht tatsdchlich mit dem Katastrophenrecht
beschiftigt, welche Regelwerke, Organisationen und
Strukturen existieren und wie der Stand zu bewerten ist.
Da die Arbeit Grundlage eines Einflihrungsreferats ist,
konnen einige allgemeine  Ausfilhrungen  zum
Voélkerrecht nicht unterbleiben. Als Katastrophe wird der
bewaffnete Konflikt hier nicht mit einbezogen. Auch

! Vgl. z.B. das Engagement der Deutsche Welthungerhilfe nach dem
Erdbeben in Pakistan oder die Leitung der dazugehorigen Geber-
Konferenz in Berlin 2005 durch das Ministerium fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung.

2 Vgl. z.B. die Fallstudie zur Tsunamikatastrophe:
http://www.ifrc.org/Docs/pubs/idrl/indonesia-cs.pdf (25.09.2007). Im
folgenden wird der Staat in dem eine Katastrophe sich ereignet als
betroffener Staat bezeichnet.

deshalb werden menschenrechtliche und humanitire
Aspekte ausgeblendet.’

B. Volkerrechtliche Strukturen

Das Volkerrecht basiert auf der souverdnen Gleichheit
der Staaten.* Souverinitit bedeutet, dass die Staaten nach
auflen unabhéngig sind und im Innern die ausschlieBliche
Gewalt ausiiben. Daraus folgt auch, dass sich kein Staat
in die inneren Angelegenheiten eines anderen Staates
einmischen und vor allem keine Hoheitsgewalt auf
fremdem  Staatsgebiet ausiiben darf. Es wire
grundsitzlich ein Verstofl gegen das Interventionsverbot
(Einmischungsverbot in die inneren Angelegenheiten
eines Staates) wiirde z.B. die Feuerwehr in Frank-
furt/Oder ohne Erlaubnis oder vorherige Vereinbarungen
mit dem polnischen Staat, in ein Grenzdorf nach Polen
fahren und dort einen Brand Ioschen.” Deutschland
wiirde sich volkerrechtswidrig verhalten und konnte sich
schadensersatzpflichtig machen.

Das Souverdnititsdenken war dulerst streng und die
Gefahrenprivention und —bewiltigung wurden als urei-
gene Aufgabe eines Staates angesehen. Erst nach den
Erfahrungen der zwei Weltkriege hat sich die enge
Auffassung von Souverdnitit aufgelost und die
Bereitschaft zur internationalen Kooperation zugenom-
men.

Auch, wenn das Souverdnititsprinzip zu einer
Abschirmung nach auflen fiihrte, entspringt aus ihm auch
die Pflicht der Staaten, bei Katastrophen im Inland
umliegende Staaten Informationen iiber die Katastrophe
zu liefern. Denn, wenn jeder Staat das Recht hat
Katastrophen im Innern selbstindig zu bewiltigen, dann
hat er auch die Pflicht, das Hoheitsgebiet anderer Staaten
vor den Auswirkungen zu bewahren und den Staaten
Informationen zuzuleiten, damit diese sich auf die
Situation einstellen und mogliche Gefahren abwenden
kénnen.°

Weiterhin bleibt festzuhalten, dass sich im Volkerrecht
bisher kein fester Begriff der Katastrophe herausgebildet
hat” FEine Definition, welche inhaltlich mit der
Definition aus § 2 Abs. 1 des Katastrophenschutz-
gesetzes Berlin iibereinstimmt, liefern die Vereinten
Nationen im Rahmen ihrer Internationalen Strategie zur
Katastrophenreduzierung. Danach ist eine Katastrophe:
A serious disruption of the functioning of a community

3 BVerfGE 115,118 (159 ).

Epping in Volkerrecht, 5. Auflage (Hrsg. Ipsen), Miinchen 2005, S.
367
5 Auf die Moglichkeiten einer Rechtfertigung durch anzunehmendes
Einverstdndnis soll hier nicht eingegangen werden. Dieses Verhalten
stellt grundsitzlich einen Verstof3 dar.
6 Dieser Grundsatz ist in einem Schiedsverfahren zwischen den USA
und Kanada im Jahre 1941 entwickelt worden (Trail-Smelter-Case) und
durch den IGH im Korfu-Kanal-Fall besttigt.
7 Fassbender KritV 2005, 375.
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or a society causing widespread human, material,
economic or environmental losses which exceed the
ability of the affected community or society to cope
using its own resources.® Anders aber die Definition der
Internationa Cicil Dendence Organisation: “Disaster is
an exceptional situation in which life, property or the
environment may be at risk.”

C. Geschichte des volkerrechtlichen Katastrophen-
rechts

L Einfiihrung in die Problematik

Wie oben gezeigt, ergaben bzw. ergeben sich gewisse
strukturelle Hindernisse fiir die Entwicklung eines
Katastrophenrechts auf volkerrechtlicher Ebene.

Auch, wenn schon Emer de Vattel 1758 in seinem
Lehrbuch von einer Beistandspflicht anderer Staaten bei
Katastrophen  sprach, flihrte erst die stirkere
Weltmeeresschifffahrt zu ersten Ubereinkommen.’ Die
Hohe See gilt nicht als das Gebiet eines Staates, so dass
Regelungen getroffen werden mussten, wie bei
SchiffszusammenstoBen zu reagieren sei. So kam es
unter anderem zB. 1910 zum Briisseler Uberein-
kommen. In ihm wurden neben Reglungen beziiglich der
Haftung auch Beistandspflichten vereinbart. Nach dem
Untergang der Titanic kam es 1913/1914 in London zu
einer Konferenz zur Vermeidung solcher Ereignisse. Die
Konferenz arbeitete einen Vertrag aus, der sowohl
praventive als auch bewiéltigende Mallnahmen vorsah.
Zu einer Ratifikation kam es wegen des ersten
Weltkrieges nicht mehr. 1927 wurden im Rahmen des
Vélkerbundes die ersten Versuche eines multilateralen
Abkommens im Bereich des Katastrophenschutzes
unternommen. Die Konvention zur Einberufung einer
Internationalen Hilfsunion wurde aber nie umgesetzt und
ging mit dem Auflosen des Volkerbundes ginzlich
unter.'” Nach dem zweiten Weltkrieg setzte sich die
Uberzeugung bei den Staaten durch, dass vielen
Herausforderungen nur mit internationaler Zusammenar-
beit effektiv begegnet werden kann. 1968 wurde das
Tsunami-Warning-Center als Teil der Ozeano-
graphischen Kommission durch die UNESCO errichtet.'!
Dennoch setzten sich multilaterale Vertrdge nicht durch
und es kam zumeist zu Abschliissen bilateraler
Vertrige.'> 1984  scheiterte  ein  umfassendes
Katastrophenschutzabkommen unter der Leitung der
Vereinten Nationen wegen Souverdnitdtsbedenken der
Staaten.> Dennoch existieren einige multilaterale
Vertriage, welchen bei einem Katastrophenfall Bedeutung
zukommen. Hier sind die Konventionen im Rahmen der

8 http://www.unisdr.org/eng/library/lib-terminology-eng%20home.htm
(25.09.07)

9 Vattel begriindete eine Beistandspflicht. Diese korrespondierte aber
nicht mit einem Beistandsrecht. Der betroffene Staat musste
Hilfsaktion nicht zulassen und auch nicht erleichtern.

10 Fidler, The Indian Ocean Tsunami and International Law, unter:
http://www.asil.org/insights/2005/01/insight050118.htm (26.09.07)

11 http://ioc3.unesco.org/itic/categories.php?category no=153
(25.09.07).

12 Unter:

http://www.bbk.bund.de/nn_402294/DE/06__ Fachinformationsstelle/0
2 Rechtsgrundlagen/02__Katastrophenhilfeabkommen/Katastrophenh
ilffeabkommen__node.html__nnn=true findet sich eine vollstédndige
Liste der bilateralen Abkommen mit deutscher Beteiligung.

13 von Arnauld AVR 2005 (43), 279, 307.

Welthandelsorganisation zu erwdhnen. In der Istanbul
Konvention tiber den zeitweiligen Aufenthalt und in der
Kyoto Konvention werden Hilfsorganisationen die
Einreise in Léander erleichtert und das mitgefiihrte
Material (Maschinen, Hilfsgiiter) von den nationalen
Steuern befreit.'* Zum einen ist hier jedoch zu erwihnen,
dass diese Vertrdge nicht speziell fiir den
Katastrophenfall geschaffen wurden und auch nicht
darauf zugeschnitten sind. Zum anderen sind diese
Vertrdge auch erst seit — in Volkerrechtskategorien —
einem geringen Zeitraum in Kraft.

Insgesamt ist das Katastrophenschutzrecht ein relativ
neues Gebiet fiir das Volkerrecht, welches auch nur
langsam und zaghaft weiterentwickelt wird.

D. Volkerrechtliche
Katastrophenschutzrecht
L Einfiihrung
Grundsétzlich gibt es im Volkerrecht zwei Instrumente,
um Recht zu schaffen. Auf der einen Seite steht der
Vertrag und auf der anderen das Gewohnheitsrecht.

Das Gewohnheitsrecht entwickelt sich {iber einen
langeren Zeitraum stindig wiederkehrende tatsdchliche
Verhalten der Volkerrechtssubjekte (Staaten, internatio-
nale Organisationen) bzw. deren Organe und der das
Verhalten tragenden Rechtsiiberzeugung. Hier zeigt sich,
dass das Herausbilden von Vélkergewohnheitsrecht
regelméfig einen langen Zeitraum bendtigt und eine
konkrete Pflicht sich oft nicht entnehmen lisst."” In dem
untersuchten Bereich konnte sich z.B. eine Norm so
herausbilden, dass Staaten immer wieder bei
Naturkatastrophen  Hilfsgiiter  schicken und der
betroffene Staat sich verpflichtet sieht, diese Hilfsgiiter
als steuerfrei zu behandeln. Weiterhin ist erforderlich,
dass dies von einem Rechtsiiberzeugungswillen getragen
wird. Also wenn der betroffene Staat Steuern auf
Hilfsgiiter erheben mochte, die anderen Staaten aus
rechtlichen Griinden protestieren und der betroffene
Staat die steuerfreie Behandlung deswegen zulésst, weil
er sich dazu rechtlich verpflichtet fiihlt.'®

Der  volkerrechtliche  Vertrag  wird  zwischen
Volkerrechtssubjekten getroffen. Er kann bilateral, als
auch multilateral ausgestaltet sein. In ihm werden
regelmédfig die  Rechte und  Pflichten  der
Vertragsparteien festgelegt. Er verpflichtet nur die
Vertragsparteien.

Instrumentarien zZum

1I. Vilkergewohnheitsrecht

Folgend sollen die volkergewohnheitsrechtlichen Nor-
men dargestellt werden, die im Falle einer Katastrophe
relevant werden konnten bzw. bei denen das Ereignis
einer Katastrophe Auswirkungen haben kann.

1. Pflicht zur Abwendung von erheblichen Gefahren, die
vom Staatsgebiet ausgehen

14 Niheres zu den beiden Konventionen unter:
http://www.wcoomd.org/home_wco_topics_pfoverviewboxes_tools_an
d_instruments_pfconventions.htm (26.09. 07).

15 Weitergehend zum Volkergewohnheitsrecht: Volkerrecht (Hrsg.
Ipsen), 5. Auflage, S. 211ff

16 Eine solche volkerrechtliche Pflicht aus Gewohnheitsrecht existiert
(noch) nicht.
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In dem oben schon erwdhnten Trail-Smelter
Schiedsspruch von 1941 ging es um grenziiberschrei-
tende Luftverschmutzung. Danach ist die Pflicht, — vom
eigenen Gebiet ausgehende — Schéden fiir ein anderes
Staatsgebiet abzuwenden,  Volkergewohnheitsrecht.
Hieraus ist die Pflicht abzuleiten, dass in einem solchen
Fall  Informationspflichten = gegeniiber =~ mdglich
betroffenen Staaten bestehen.'”

2. Volkerrechtliches Nachbarschaftsrecht

Wie oben gezeigt, bestechen Anspriiche auf Unterlassen,
Schadensersatz und Informationen bei Verstdfien gegen
die ,,Trail-Smelter-Pflichten”. Diese Anspriiche setzen
jedoch schon den Eintritt eines VerstoBes voraus. Weiter
gehen hier Anspriiche aus dem volkerrechtlichen
Nachbarschaftsrecht.'® Dieses regelt die allgemeinen
Bezichungen der Staaten zueinander, findet aber
insbesondere auch im Bereich des Umweltschutzes
Anwendung."’ Es regelt ferner die Zulissigkeit und den
Komplex der sog. ,ultra hazardous activities”. Dabei
handelt es sich um Aktivititen, die eine intensive
Verletzungs- und Zerstorungsgefahr bergen und nicht
gewohnlich sind.*® Die RechtmiBigkeit solcher
Aktivititen ist umstritten.”'

3. Staatenverantwortlichkeit

Im Vélkerrecht fiihrt die Verletzung einer Norm zur
Verantwortlichkeit des Staates. Er kann dann z.B. zum
Schadensersatz oder zur Genugtuung verpflichtet sein.*”
Gemidl3 Art.23 der ILC-Artikel zur Staatenverant-
wortlichkeit entfdllt die Rechtswidrigkeit eines
Normverstof3es, wenn der Verstofl durch hohere Gewalt
begriindet ist. Darunter fallen ohne Zweifel
Naturkatastrophen.

1II. Multilaterale Vertrige

1. Konventionen im Rahmen der IAEA*

Im Rahmen der IAEA wurden einige Vertrige, die sich
mit Reaktorsicherheit, Unfallprdvention und Nachun-
fallverhalten beschéftigen, erarbeitet. Hier gehdrt z.B.
die Konvention zur frilhzeitigen Notifikation eines
atomaren Unfalls dazu. Diese wurde unter den
Eindriicken des Tschernobylunfalls verfasst und legt den
Parteien Informationspflichten im Falle eines atomaren
Unfalls auf. Die Konvention hat 100 Vertragsparteien.**

17 Eine solche Pflicht bestand z.B. bei dem Tschernobyl—Vorfall.

18 Zur Existenz des volkerrechtlichen Nachbarschaftsrecht vgl.:
Randelzhofer/Simma, Das Kernkraftwerk an der Grenze, Festschrift fiir
Friedrich Berber, 1973, S. 397ff

19 Vgl. Bornheim, Haftung fiir grenziiberschreitende
Umweltbeeintrichtigung im Volkerrecht und im internationalen
Privatrecht, 1995, S. 126

20 Vgl. Bornheim, S. 148;

21 Fir eine Rechtswidrigkeit solcher Aktivitdten zumindest in
unmittelbarer Grenzndhe vgl.: Randelzhofer/Simma, S. 414ff

22 Vgl. Art. 36 und 37 der ILC-Artikel zur Staatenverantwortlichkeit.
Diese geben nach einhelliger Meinung Volkergewohnheitsrecht wieder,
ohne selbst verbindlich zu sein. Umfassend zur
Staatenverantwortlichkeit: Volkerrecht (Hrsg. Ipsen), 5. Auflage, S.
616ff.

23 Konventionen sind nur eine andere Bezeichnung fiir
volkerrechtliche Vertrage

24 Stand 21.03.2007:

http://www .iaea.org/Publications/Documents/Conventions/cenna_statu
s.pdf (28.09.2007).

Auch zu erwihnen ist die Konvention Betreff Hilfe im
Falle eines nuklearen Unfalls oder eines radiologischen
Notfalls. Sie verpflichtet die Vertragsstaaten Experten,
Ausriistung und sonstiges Material, welche bzw. welches
bei der Unterstiitzung im Katastrophenfall behilflich sein
kann, bei der IAEA zu notifizieren. Im Falle einer
Anfrage steht es den Vertragsstaaten frei zu entscheiden,
ob sie und in welchem Umfang helfen wollen. Die
Unterstiitzung erfolgt kostenlos. Ferner regelt die
Konvention die Privilegien und Immunititen des
entsandten Personals und Materials (Strafverfol-
gungsfreiheit, Steuerfreiheit). Die Konvention hat 98
Vertragsparteien.”

2. Tampere Konvention

Wegen der starken Regulierung des Kommunika-
tionssektors in den Staaten treten oft Schwierigkeiten bei
der Einfuhr und Nutzung von Kommunikationsmitteln
durch Hilfsorganisationen auf. Die Tampere Konvention
zur Bereitstellung von Telekommunikationsquellen fiir
Katastrophenminderung und Hilfsoperationen von 1998
versucht diese Probleme zu beseitigen. Sie erlaubt
Personal bei Hilfsoperation, ihre eigenen Kommuni-
kationsmittel einzufiihren, verpflichtet die Bereitstellung
von Ressourcen (Funkwellen, Gerdte), regelt die
Privilegien und Immunitéten bei der Bereitstellung von
Kommunikation und die Voraussetzungen unter denen
ein Staat Kostenerstattung fiir die Bereitstellung
verlangen kann.?® Sie hat bisher 30 Unterzeichnerstaaten,
von denen zehn die Konvention ratifiziert haben.

3. Konventionen im Rahmen der Weltzollorganisation
(WCO)

Bei der Einfuhr von Hilfsgiitern bzw. Ausriistung ergibt
sich die Frage nach der Einstufung im Zollrecht. Um
diese Probleme =zu vereinfachen wird, den Hilfs-
operationen oft Zoll- und Steuerfreiheit gewéhrleistet.
Dies geschieht z.B. durch die schon oben erwidhnten
Konventionen im Rahmen der Weltzollorganisation.

4. Arbeiten im Rahmen der internationalen
Zivilschutzorganisation (ICDO)

Die internationale Zivilschutzorganisation ist eine
internationale Organisation, welche sich fiir die
Nachhaltigkeit von Zivilschutz einsetzt. Als ihre
Aufgaben hat sie sich die Verbesserung von Organi-
sation und Mitteln zum Schutz der Zivilbevolkerung vor
den Konsequenzen von Naturkatastrophen festge-
schrieben. Im Jahr 2000 hat sie eine Rahmenkonvention
zum Zivilschutz erlassen. Unter Art. 3 sind die
Prinzipien aufgezahlt. Art. 3 lit. a) sagt, dass nur Hilfe
geleistet werden darf, die vom betroffenen Staat

25 Zum Text:

http://www .iaea.org/Publications/Documents/Infcircs/Others/inf336.sht
ml (28.09.07). Zum Stand der Vertragsparteien:

http://www .iaea.org/Publications/Documents/Conventions/cacnare_stat
us.pdf (28.09.07).

26 Zum Vertragstext:
http://www.reliefweb.int/telecoms/tampere/icet98-e.htm#Article%207
(28.09.07).
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akzeptiert wurde.”’ Der Organisation gehdren viele
westliche und lateinamerikanische Lander nicht an.

5. Vereinbarungen im Rahmen der Vereinigung
Stidostasiatischer Staaten (ASEAN)

Asien ist regelmifig der Kontinent mit den meisten
(Natur-) Katastrophen.?® Daher verwundert es nicht, dass
sich die ASEAN schon relativ friih nach ihrer Griindung
(1967) auch dem Katastrophenschutz widmete.” Heute
gibt es eine Vielzahl von Beschliissen und Vertrigen
diesbeziiglich.*® Im Jahre 2003 wurde auBerdem ein
eigenes Katastrophenmanagementkomitee einberufen.

6. Fazit

Im Bereich der multilateralen Vertrige existieren kaum
Vertriage, die speziell fiir den Katastrophenfall verfasst
wurden. Viele Vertrige beinhalten zwar Regelungen, die
sich mit dem Thema beschiftigen, aber dies betrifft
zumeist nur punktuelle Bereiche. Selbst die Tampere
Konvention, welche explizit fir den Katastrophenfall
geschaffen wurde, befasst sich ,,nur mit dem Bereich
der Kommunikation. Weiterhin ist ein wirklich
universeller Vertrag nicht vorhanden.

Die Vertrage dhneln sich strukturell. Zunichst wird die
Souverinitdt der Staaten betont und klar gestellt, dass
Hilfsleistungen nicht ohne Genehmigung des betroffenen
Staates erfolgen konnen. Am héaufigsten finden sich
Regelungen zu Informationspflichten. RegelméBig
werden die Kosten der Hilfsaktion den unterstiitzenden
Staaten zugeschrieben. Insgesamt lassen sich nur wenige
deutlich formulierte Verpflichtungen festhalten.

Es zeigen sich erhebliche quantitative wie qualitative
Schwichen im Bereich der multilateralen Vertrdge. Hier
ist eine umfassende Regelung gefragt, welche konkrete
Verpflichtungen festschreibt. Dadurch wiirde auch die
Pflichtenlage der einzelnen Staaten iibersichtlicher.

1V. Bilaterale Vertrige

Beinahe jedes Land hat mit anderen Staaten bilaterale
Katastrophenschutzabkommen getroffen. Daher ist es
nicht moglich, alle Abkommen zu untersuchen. Folgend
wird ein bilaterales volkerrechtliches Abkommen mit
deutscher Beteiligung vorgestellt.

1. Deutsch-franzosisches ~ Abkommen {iber die
gegenseitige Hilfeleistung bei  Katastrophen oder
schweren Ungliicksfillen von 1980

Art. 1 des Abkommens verpflichtet die Parteien zur
Unterstiitzung im Katastrophenfall. Dies gilt zwar nur in
den Grenzen des Mdglichen, stellt aber die Hilfeleistung
nicht génzlich zur Disposition des nicht betroffenen

27 Zum Vertragstext: http://www.icdo.org/pdf/org/act-coop-frame-
work-convention-en.pdf (28.09.07).

28 Vgl z.B. fiir das Jahr 2004:
http://www.munichre.com/publications/302-04320_de.pdf (28.09.07),
S. 8.

29 Erster Vertrag im Jahre 1976: http://www.aseansec.org/17455.htm
(28.09.07).

30 Aktuellste Vertrag von 2005: http://www.aseansec.org/17579.htm
31 Text unter:
http://www.bbk.bund.de/cln_007/nn_398538/DE/06__ Fachinformation
sstelle/02__ Rechtsgrundlagen/02__ Katastrophenhilfeabkommen/Abko
mmen_20Frankreich,templateld=raw,property=publicationFile.pdf/Abk
ommen%?20Frankreich.pdf (29.09.07)

Staates. Weiterhin wird die Zustdndigkeit tber die
Entsendeentscheidung getroffen und bestimmt, dass die
Leitung den Behdrden des ersuchenden Staates obliegt.
Formalitdten beim  Grenziibertritt werden stark
eingeschrinkt. Auch die Haftung bei Schadensféllen und
die Kostenverteilung werden geregelt.

2. Gesamtdarstellung

Insgesamt sind die vdlkerrechtlichen Abkommen mit
deutscher Seite inhaltlich &hnlich. Vereinzelt treten
Unterschiede auf. So besteht gegeniiber Frankreich, den
Niederlanden und Dinemark eine Verpflichtung,
wohingegen gegeniiber Tschechien und der Schweiz eine
solche Verpflichtung nicht auszumachen ist (Art. 1 der
Abkommen spricht von freiwilliger Hilfeleistung).”
Grundsitzlich iibernimmt der entsendende Staat die
Kosten fiir die Hilfsaktion. Jedoch gilt dies im
Abkommen mit Tschechien nicht fiir Einsédtze von
Flugzeugen.

AbschlieBBend bewertend ldsst sich feststellen, dass die
Abkommen sehr allgemein gehalten sind. Positiv ist die
Beschéftigung mit den relevanten Fragen wie Einreise,
Einfuhr von Material, Kostenfrage. Auflerdem weisen
die Vertrige die Parteien an, weitere FEinzelver-
einbarungen zu treffen. Im Bereich der Privention soll
der Austausch von Personal und Information erfolgen.
Auch dies ist ein positiver Aspekt, der allerdings nicht
als konkrete Pflicht verfasst wurde. Auch ist zu beachten,
dass die Abkommen relativ jung sind (die ersten wurden
1980 abgeschlossen). Dies macht deutlich, dass die
Bereitschaft Souverénitidt im Bereich des Katastrophen-
schutzrechts abzugeben, noch nicht weit entwickelt ist.

V. Katastrophenschutz im Rahmen der Vereinten
Nationen

1. Die Katastrophe als Bedrohung fiir den Weltfrieden?
Das Organ der Vereinten Nationen mit den rechtlich
effektivsten Instrumenten ist der Sicherheitsrat. Nur er
kann gemidl Art. 25 UN-Charta rechtsverbindliche
Resolutionen beschlieBen. Er kann jede mogliche
militdrische und nichtmilitdrische MaBBnahmen (Kapitel
Sieben), sogar gegen den Willen des betreffenden Staates
beschlieBen. Interessant ist die Frage, ob der Sicherheits-
rat auch Hilfsaktionen ohne die Zustimmung des
betroffenen Staates durchfiihren konnte. Dies erscheint
zundchst einmal eine theoretische Fragestellung. Jedoch
muss hier bedacht werden, dass dies z.B. in Situationen
relevant wird, in denen sich die Katastrophe in einem
Gebiet ereignet hat, welches von Rebellen oder
ethnischen Minderheiten bewohnt wird. Dort kdnnte eine
Katastrophe dem betroffenen Staat sogar willkommen
sein und er wirde Hilfeleistungen und das
Wiederherstellen der &ffentlichen Ordnung unterlassen.
Fiir das zulédssige Aussprechen von Maflnahmen i.S.v.
Kapitel Sieben miisste gemi3 Art. 39 iVm Art. 24 UN-
Charta eine Bedrohung des Weltfriedens vorliegen.
Fraglich ist, ob das Ereignis einer Katastrophe darunter
fallt. Dem Sicherheitsrat ist ein weites Ermessen bei der

32 Alle Abkommen mit Text unter:
http://www.bbk.bund.de/nn_402294/DE/06__ Fachinformationsstelle/0
2 Rechtsgrundlagen/02__Katastrophenhilfeabkommen/Katastrophenh
ilffeabkommen__node.html__nnn=true (29.09.07)

69



Einschitzung der Friedensbedrohung einzurdumen (Der
Sicherheitsrat stellt fest...“).>* In den ersten Jahrzehnten
stellte der Sicherheitsrat eine Bedrohung nur bei
zwischenstaatlichen Konflikten fest. Jedoch hat sich
Bedrohungsbegriff verdndert. Der Sicherheitsrat sah z.B.
Flichtlingsbewegungen als eine Bedrohung des
Weltfriedens an.*® Auch rein interne Sachverhalte
(schwere Menschenrechtsverletzungen) werden
mittlerweile als Friedensbedrohung gewertet. Verkniipft
man an die Entscheidung der Fliichtlingsbewegung und
der schweren Menschenrechtsverletzung, so kommt man
mit Erfolg zu dem Ergebnis, dass auch das Eintreten
einer Katastrophe bei willkiirlichem Unterlassen der
Hilfsleistungen durch den betroffenen Staates als eine
Friedensbedrohung anzusehen ist. Denn das Unterlassen
oder nicht effektive Begegnen einer Katastrophe hat
regelméfig Flichtlingsbewegungen zur Folge und/oder
verletzt die Menschenrechte der Bevdlkerung (z.B. Recht
auf Leben; Diskriminierungsverbot). Damit ergibt sich,
dass den Vereinten Nationen im Einzelfall ein effektives
Mittel zur Katastrophenbekdmpfung im Bereich des
Wiederaufbaus zur Verfiigung steht.

2. Resolutionen und Unterorgane m Rahmen der
Vereinten Nationen

Neben dem Sicherheitsrat konnen auch die anderen
Organe (Generalversammlung, ECOSOC) Resolutionen
verfassen. Diese sind jedoch nicht verbindlich.
Rechtliche Bedeutung erlangen diese Resolutionen vor
allem bei der Ermittlung von Volkergewohnheitsrecht
und der Auslegung von Vertriagen.

Untersucht man die Resolutionen ab 1998, so kommt
man zu dem Ergebnis, dass der Sicherheitsrat keine
Resolution  unmittelbar zum  Katastrophenschutz
verabschiedet hat. Im Gegensatz dazu erlieBen die
Generalversammlung und der ECOSOC eine Vielzahl
von Resolutionen zu diesem Thema.*® Dies liegt an der
Aufgabenverteilung innerhalb der Vereinten Nationen.
1972 wurde das Koordinierungsbiiro der Vereinten
Nationen fiir Katastrophenhilfe gegriindet (Office of the
United Nations Disaster Relief Coordinator). Im Zuge
von Umstrukturierungen wurde es vom Office for the
Coordination of Humanitarian Affairs (OCHA) ersetzt.
OCHA st ein beratendes Unterorgan der Generalver-
sammlung. Es berdt und unterstiitzt politische Organe bei
der Behandlung von unter anderem Katastrophenfllen.
Seine Hauptaufgabe ist die Koordinierung der
Katastrophenhilfen innerhalb der Vereinten Nationen
und zwischen den Vereinten Nationen und Dritten.

3. Fazit

Insgesamt ldsst sich feststellen, dass die Vereinten
Nationen sich intensiv mit dem Thema des Katas-
trophenschutzes auseinandersetzen. Das Thema steht
regelmédfig auf der Tagungsordnung der General-

33 Frowein in: Charta der Vereinten Nationen Kommentar (Hrsg.
Simma), S. 566f

34 SC-Res. 794 (1992):
http://www1.umn.edu/humanrts/peace/docs/scres794.html (29.09.07).
35
http://ochaonline.un.org/AboutOCHA/HumanitarianResolutions/Gener
alAssembly/tabid/1174/Default.aspx (29.09.07).

versammlung.*® Neben OCHA beschiftigen sich viele
andere Nebenorgane und Sonderprogramme partiell mit
dem Thema (FAO, UNHCR, World Food Programme).
Auch stehen den Vereinten Nationen die juristisch
effektiven Mittel zur Verfiigung (Sicherheitsratreso-
Iutionen). Jedoch haben es auch die Vereinten Nationen
bisher nicht geschafft eine umfassende Konvention zu
erzielen.

E. AbschlieBende Wiirdigung des Katastrophen-
schutzes auf Ebene des Volkerrechts

Schon dieser kurze Uberblick unterstreicht die
quantitativ intensive Beschiftigung des Volkerrechts mit
dem Katastrophenschutz. Dabei liegt der Schwerpunkt
der Arbeit auf Pravention durch Informationsaustausch.
Viele internationale Organisationen beschéftigen sich
iberwiegend oder teilweise mit diesem Gebiet. Dies
verdeutlicht aber auch, warum bisher eine umfassende
Konvention nicht gelungen ist. Katastrophenschutz
dringt in viele verschiedene Bereiche ein. Eine
umfassende Konvention miisste sich mit diesen
Bereichen auseinandersetzen. Hier miissten die
Interessen der Staaten unter einen Hut gebracht werden.
Angesichts der Souverédnitit der Staaten und den
verschiedenen Interessen erscheint dies kaum moglich,
so dass es ratsam ist, die notwendigen Reglungen in
verschiedenen Vertrdgen zu treffen. Dies bringt dann
zwar einen ,,Pflichten-Fleckenteppich® mit sich, ist aber
wohl wiinschenswerter als das génzliche Fehlen bzw.
eine Konvention, die mit allzu vielen Kompromissen
behaftet ist.

Die Ereignisse der der letzten Jahre (Erdbeben in
Pakistan, Tsunami in Siidostasien, Sturm in USA) haben
den Staaten ihre Unfahigkeit diese Katastrophen alleine
zu meistern, deutlich vor Augen gefiihrt. Es ist nun
daran, diese Erfahrung in konkrete Vertrdge umzusetzen,
Abstand zu nehmen von den bisherigen allgemein
formulierten Vertragsbestimmungen und feste Pflichten
zu installieren.

36 Vgl. TOP 54 ¢); 71 der 62. Sitzung :
http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/62/251&Lang=
E (29.09.07).
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Rechtsschutz gegen Katastrophen

von Soleiman Mohsseni, Berlin

A. Einleitung

Rechtsschutz gegen Katastrophen zu erreichen, erscheint
auf den ersten Blick ein absurdes Unterfangen. Von
Naturereignissen ein  bestimmtes Tun, Dulden,
Unterlassen oder einen Schadensersatz zu verlangen,
erscheint wenig zielfiihrend. Dieser Ankniipfungspunkt
wire natlirlich verfehlt. Mochte man dies juristisch
untermauern — was wohl nur Liebhabern der
Rechtsdogmatik einfallen wiirde — fehlen Katastrophen
die passive Prozessfihigkeit und daher besteht schon aus
prozessverfahrensrechtlichen Griinden die Moglichkeit
gegen diese gerichtlich vorzugehen. Und tatsdchliches
wird auch nicht unmittelbar gegen die Katastrophe selbst
Rechtsschutz gesucht und gewéhrt. Vielmehr liefern die
Gerichte Rechtsschutz gegeniiber natiirlichen und
juristischen Personen. Deren Verhalten vor, wéhrend und
nach einer Katastrophe ist Ankniipfungspunkt fiir einen
etwaigen Rechtsstreit. Kaum eine Naturkatastrophe
vergeht, ohne dass das staatliche Handeln Zielscheibe
von Kritik ist. So stellt sich mit Bezug auf die 6ffentliche
Verwaltung regelmifig die Frage, ob diese die ndtigen
und zumutbaren Mittel eingesetzt hat, um die
Auswirkungen der Katastrophe zu verhindern, zu
reduzieren oder zu beseitigen. Naturkatastrophen
provozieren jedoch auch Interessengegensitze zwischen
den Biirgern. Hier prallen die verschiedenen Interessen
(Mieter — Vermieter; Arbeitgeber — Arbeitnehmer) in
einer fiir alle Beteiligten sehr empfindlichen Situation
aufeinander.

Katastrophenbedingte =~ Rechtstreitigkeiten  sind  in
verschiedensten Konstellationen mit unterschiedlichen
Akteuren denkbar. Das Erfassen aller Konstellationen ist
hier abschlieBend nicht méglich und sprengt die Grenzen
dieser Arbeit. Daher wird sich vorwiegend auf das
Verhiltnis Staat — Biirger konzentriert. Auch wenn ein
Rechtsschutz, der auf Katastrophenpriavention zielt,
zeitlich betrachtet an erster Stelle steht, sind die
Schadensersatzanspriiche quantitativ.  die  héufigere
Streitursache. Sie sollen auch hier den Grofiteil der
Arbeit einnehmen. Es sollen ferner wenige Aspekte
aufgezeigt werden, die Katastrophen im Arbeits- und
Mietrecht spielen konnen. Die Hochwasserkatastrophen
sind in den letzten Jahren vermehrt in den Blickpunkt der
Aufmerksamkeit geraten und sollen hier als Schwerpunkt
behandelt werden.

B. Rechtsschutz gegen staatliche Maflnahmen auf
Sekundirebene

L Art. 34 GG iV § 839 Abs. I BGB

1. Allgemeine Ausfithrungen

Der Tatbestand des Art. 34 GG, § 839 BGB ist abstrakt
weit gefasst und es verwundert nicht, dass auch im
Bereich des Gerichtsschutzes gegen die Auswirkungen
von Katastrophen dieser Anspruch eine zentrale Stellung
einnimmt. Ein Anspruch besteht, wenn ein Beamter

seine ihm gegeniiber einem Dritten obliegende
Amtspflicht fahrldssig oder vorsitzlich verletzt und die
Amtspflicht auch dem Interesse des Dritten dient.' Unter
Amtspflichten  versteht man  6ffentlich-rechtliche
Verhaltenspflichten, die sich auf die Wahrnehmung eines
offentlichen Amtes beziehen.? Bindende Vorschriften,
die eine Verhaltenspflicht des Amtswalters begriinden,
konnen geschriebene und ungeschriebene Normen des
Bundes,- Landes- oder Gemeinschaftsrechts sein. Das
Handeln von 6ffentlichen Stellen im Zusammenhang mit
Hochwasser und Uberschwemmungen ist in Deutschland
einer der Hauptgegenstinde von Amts- und
Staatshaftungsverfahren (im folgenden Amtshaftung) im
Bereich des Katastrophenschutzes. Im Blickpunkt
solcher Verfahren steht haufig das Verhalten wéhrend
eines Hochwassers, aber vor allem auch Fragen der
Planung und Organisation. Neben dem ,klassischen
Hochwasser“3, welches durch Ubertreten von Fliissen
hervorgerufen wird, treten auch Uberschwemmungen
durch Uberlaufen der Kanalisationen vermehrt auf.

a) Grundsitze

Grundsétzliche Vorschriften zu Gewéssern finden sich
im Wasserhaushaltsgesetz (WHG). Das WHG st als
Rahmengesetz konzipiert und war somit auf eine
weitergehende Regelung durch die Lénder angewiesen.
Nach diesen Normen ergibt sich auch die
Unterhaltungspflicht der Gewisser. Danach tragen in der
Regel die offentlich-rechtlichen Korperschaften die
Unterhaltungslasten ~ fir  die  Gewisser."  Zur
Gewidsserunterhaltung iSv § 28 WHG zéhlt auch die
Erhaltung eines ordnungsgeméfien Zustands fiir den
Wasserablauf. Darunter fallen MaBBnahmen zum Schutz
der Allgemeinheit vor Schidden.” Verletzungen dieser
Pflichten konnen zur Amtshaftung der jeweiligen
K&rperschaft fiihren.®

b) Uberschwemmungen durch strukturelle Mingel bei
der Wasserabfuhr

Uberschwemmungen treten hiiufig wegen Unterdimen-
sionierung von Abwassersystemen auf. Gemill § 18a
Abs. 1 1 WHG ist Abwasser so zu beseitigen, dass das
Wohl der Allgemeinheit nicht beeintrichtigt wird. Das
Betreiben einer Abwasseranlage ist dem Bereich der
kommunalen Daseinsvorsorge zuzuordnen. Es handelt
sich somit um schlichte hoheitliche Verwaltung, so dass
eine Amtshaftung in Betracht kommt.” Entscheidend fiir

1 BGH NVwZ 2002, 1276; BGHZ 134, 268.

2 Stein/Itzel/Schwall, Praxishandbuch des Amts- und
Staatshaftungsrechts, 2005, S. 22.

3 Haaser UTR 1991, 269, 275.

4 § 29 WHG iVm Landesrecht: z.B. § 9 HWG; § 63 LWG RhPf.
5Vgl.z.B. Art. 42 S. 5 Nr. 6 BayWG.

6 Czychowski/Reinhardt, WHG Komm., 9. Auflage, § 28 Rn 62.

7 BGH VersR 1970, 1131; BGHZ 109, 8, 9f; BVerwG NJW 1974, 817.
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eine mogliche Haftung ist das Vorliegen -einer
Unterdimensionierung. Hierbei sind die besonderen
Umstidnde des Einzelfalls zu beriicksichtigen. Eine
Kanalisation ist zumindest dann unterdimensioniert,
wenn sie schematisch nur auf einen -einjihrigen
Berechnungsregen ausgelegt ist.® Darunter ist eine
15miniitige Regenspende zu verstehen, die statistisch
einmal jdhrlich tberschritten wird. Da der BGH bisher
keine weiteren Konkretisierungen vorgenommen hat,
variiert der Mafstab in den Unterinstanzen.’ Zu beachten
sind die konkreten meteorologischen, topographischen
und sonstigen ortlichen Besonderheiten.'” Neben dem
Mafstab fiir den Berechnungsregen, spielt im Rahmen
eines Amtshaftungsanspruchs auch die wirtschaftliche
Zumutbarkeit eine Rolle. Fiir Schidden, die nur durch
eine wirtschaftlich nicht zumutbare Dimensionierung der
Anlage abgewendet hitten werden konnen, greift der
Amtshaftungsanspruch nicht durch.'' Ferner wurde in
den meisten Fillen den Geschidigten ein Mitverschulden
zur Last gelegt. Dieses griindete sich in der
unzureichenden Bauausfiihrung der Gebaudeeingénge.
Gebdudeeigentiimer miissen je nach den konkreten
Umstidnden auf eine Gebdudegestaltung hinwirken, um
drohenden Wasserschiden entgegenzuwirken.'

Neben Art. 34 GG, § 839 BGB kommt auch eine
Haftung aus § 2 Abs. 1 HaftpflG in Betracht.
Voraussetzung hierfiir ist, dass der Schaden aufgrund
von Wasser aus den Rohrleitungen oder von der
Kanalisation selbst herriihrt.'* Beachtet werden muss hier
der Haftungsausschluss gem § 2 Abs. 3 Nr. 2 HaftpflG.
Danach scheidet eine Haftung durch hohere Gewalt aus.
Jedoch sind an den Begriff der hoheren Gewalt hohe
Anforderungen zu stellen. Es muss sich schon um ein
katastrophenartiges Unwetter handeln, mit dessen Eintritt
nur alle 100 Jahre zu rechnen ist."

¢) Uberschwemmungsschiden durch  strukturelle
Schwichen in der Hochwasservorsorge und sonstige
Amtspflichtverletzungen

aa) Gewdsserunterhaltung

Wenn auch die Unterhaltung von Gewissern nach dem
bisher gesagten grundsitzlich fiir eine Amtshaftung in
Betracht kommt, so hat der BGH in stindiger
Rechtsprechung einen Anspruch mangels Drittbezogen-
heit der Amtspflicht verneint."”” Hier kommt jedoch ein
Anspruch aus § 823 Abs. 1 BGB in Betracht."®

8 BGHZ 115, 141, 148.

9 Das OLG Celle hat einen 50jéhrigen Berechnungsregen angenommen
vgl.: OLG Celle, VersR 1989, 484, 485. Weitergehend ist der
100jdhrige Berechnungsregen, den das BayObLG annahm vgl.:
BayObLGZ 89, 397, 401f. Hierbei ging es allerdings um die
allgemeinen MafBstéibe fiir den Hochwasserschutz und es ist fraglich, ob
die Werte auf das Abwassersystem iibertragen werden konnen.

10 BGHZ 115, 141ff.

11 BGHZ 54, 165, 174ff.

12 OLG Miinchen NVwZ-RR 1991, 455.

13 Zur Vertiefung: Filthaut, HaftpflG, 3. Auflage, § 2 Rn 11. So darf
das Wasser nicht aus dem Anschluss des Geschédigten zuriickfliessen,
sondern muss extern auf das Gebdude zugreifen.

14 OLG Karlsruhe OLGR 2001, 40.

15BGHZ 9, 373; BGHZ 55, 153.

16 Kritisch zur Verneinung der Drittbezogenheit:Schenke MDR 2002,
533, 534.

bb) Gewisserausbau

Im Gegensatz zur Gewdsserunterhaltung dient der
Gewisserausbau auch dem Zweck, den Einzelnen,
dessen Eigentum und korperliche Unversehrtheit zu
schiitzen.!” Unter Ausbau versteht man nach § 31 WHG
die  Herstellung, Beseitigung oder wesentliche
Umgestaltung eines Gewdéssers oder eines Ufers. Hierzu
gehort grundsitzlich auch der Hochwasserschutz.'® Auch
hier ist zu ermitteln, welches ,,Hochwasser* als Mal}stab
zu nehmen ist. Die Diskussion verlduft hier entsprechend
derjenigen zur Dimensionierung von Kanalisationen.
Obwohl bestimmte Baumafnahmen (z.B. Bodenver-
siegelung) durchaus zumindest mitursdchlich fiir
Hochwasserschdden sind, werden sie nicht als
haftungsbegriindend angesehen. Auch Anspriiche aus
enteignendem oder enteignungsgleichem  Eingriff
wurden verneint. Begriindet hat dies der BGH damit,
dass solche Maflnahmen nicht mehr als unmittelbarer
Eingriff den jeweiligen Trigern (in der Regel den
Gemeinden) zugerechnet werden kann."’

cc) Auskunfts- und Informationspflichten

Auch aus Informations- und Auskunftspflichten kann
eine Haftung entstehen. So muss z.B. die Gemeinde im
Rahmen eines Grundstiickkaufs einen Bauwilligen auf
die Hochwassergefahr hinweisen, sofern dies nicht
offensichtlich ist oder die Gefahr sich nur in ganz
auBergewohnlichen Situationen auswirkt.”

Ferner ist die nach dem Landesrecht zustindige
Katastrophenschutzbehdrde verpflichtet die betroffene
Bevélkerung  rechtzeitig zu  warnen.”'  Wird die
rechtzeitige Warnung unterlassen, kdnnen unter weiteren
Voraussetzungen Schiden zumindest an Mobiliargiitern
ersetzt werden. Fiir Schiden an Immobiliargiitern fehlt es
regelmélig am Pflichtwidrigkeitszusammenhang
zwischen Amtspflichtverletzung und Schaden. Dieser
liegt vor, wenn der Schaden mit an Sicherheit grenzender
Wahrscheinlichkeit ~ entfallen ~ wire.”” In  diesem
Zusammenhang ergeben sich auch Amtspflichten fiir die
nach dem Landesrecht zustindigen Gewésseraufsichts-
behorden. Werden hochwassergeféhrliche Zustidnde
schuldhaft nicht erfasst, kommt auch gegen sie ein
Amtshaftungsanspruch in Betracht.”

Anders hat der BGH bisher fiir den Deutschen
Wetterdienst  entschieden. Zwar gehort gemil
§4Nr. 3 DWDG die Warnung {iiber Wettererschei-
nungen, die eine Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit
und Ordnung darstellen kdnnen, zu den Aufgaben des
Wetterdienstes und nach § 4 Abs. 4 DWDG unterstiitzt
der Wetterdienst die Lénder bei deren Aufgaben im
Bereich des Katastrophenschutzes. Jedoch hat der BGH
eine drittschiitzende Funktion der Warnpflicht abgelehnt

17 Haaser UTR 1995, 269, 271.

18 BGH VersR 1970, 953.

19 BGH NVwZ 1987, 1115.

20 OLG Karlsruhe OLGR 2001, 40.

21 Vgl. § 12 Abs. 1 HKatSG. Danach haben die
Katastrophenschutzbehdrden alle notwendigen Mafinahmen zu treffen,
um eine wirksame Katastrophenabwehr zu bewirken. Hierzu gehort
auch die Informationen der betroffenen Bevolkerung. Vgl. auch § 18
SéchsKatSG iVm Alarmplidnen.

22 BGH VersR 1990, 935, 937.

23 BayObLG BayVBI 1990, 58, 60.
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und somit einem Anspruch aus Art. 34 GG, § 839 BGB
die Grundlage entzogen.**

d) Haftungsausschluss nach § 839 Abs. 1 S. 2 BGB
Ein Amtshaftungsanspruch kommt nur in Betracht, wenn
der Geschidigte nicht anderweitig Ersatz erhilt.”

aa) Soforthilfemalinahmen

Hier ist zu fberlegen, ob eventuelle Soforthilfe-
mafinahmen seitens der Regierungen solche Ersatzmdg-
lichkeiten darstellen.”®

Dies ist je nach Ausgestaltung der Soforthilfemalnahme
im Einzelfall zu entscheiden. Sollte ein rechtlicher
Anspruch auf Leistungen eingerdumt werden, so kommt
ein Ausschluss der Amtshaftung in Betracht. Auch
kénnen Zuwendungen aus Soforthilfeprogrammen einen
Amtshaftungsanspruch mindern. Dies ist zumindest
gegeniiber Leistungen mit oOffentlichen Mitteln zu
bejahen, da ansonsten die Entschddigung die
Allgemeinheit doppelt belasten wiirde. Bei privaten
Spenden diirfte dies nicht gelten, da diese nicht die
Entlastung des Schidigers bezwecken.”’

bb) Versicherungsleistungen

Leistungen, die ein Geschéddigter von seiner
Versicherung erhilt, fallen grundsdtzlich nicht unter die
Subsidiarititsklausel des § 839 Abs. 1 S. 2 BGB.*®
Leistet die Versicherung, geht der Anspruch nach § 67
Abs. 1 S.1 VVG auf den Versicherungsgeber iiber.

2. Zwischenfazit

Insgesamt ldsst sich auf der einen Seite feststellen, dass
eine Amtshaftung im Rahmen von Katastrophen
grundsitzlich in Betracht kommt. Probleme ergeben sich
hierbei bei der Auslegung der Drittbezogenheit eines
Anspruchs. So kann es im Zweifel fraglich sein, ob eine
MafBnahme nur der Allgemeinheit oder auch dem
Einzelnen dient. Hier wére die Entwicklung von
dogmatisch klareren Strukturen wiinschenswert, um
nicht in eine uniibersichtliche Kasuistik zu verfallen.

II. § 823 Abs. 1 BGB

Ankniipfungspunkt  fiir Anspriiche gegen einen
Hoheitstrager sind die von der Rechtsprechung
entwickelten Verkehrssicherungspflichten. Danach ist
derjenige, der fiir einen Bereich verantwortlich ist,
verpflichtet, alle geeigneten und  zumutbaren
MaBnahmen zu ergreifen, um Gefahren, die aus diesem
Aufgabengebiet herrithren, abzuwehren oder zu
begrenzen.”’ Die Verkehrssicherungspflicht kann sich
aus tatsdchlichem Handeln, aber auch aus Gesetz oder
Satzung  ergeben. Der Inhalt der Verkehrs-
sicherungspflicht kann unterschiedlich ausgestaltet sein.
So kann er in der ordnungsgeméfBen Unterhaltung, aber

24 BGHZ 129, 23, 29.

25 Ossenbiihl, Staatshaftungsrecht, 4. Auflage, 1991, S. 63.

26 Beim Hochwasser im Sommer 2002 in Sachsen und Sachsen-Anhalt
hatte die Bundesregierung Zehn Milliarden Euro in Aussicht gestellt
vg. FAZ v. 30.08.2002.

27 Koutses MDR 2002, 1229, 1232.

28 BGHZ 85, 230.

29 MiinchKomm./Wagner, 4. Auflage, 2004, § 823 Rn 230
Deutsch/Ahrens, Deliktsrecht, 4. Auflage, 2002, S. 124

auch in der wiederkehrenden Uberpriifung liegen.*® So
ergibt sich aus der Unterhaltspflicht von Gewissern gem.
§ 28 WHG eine Verkehrssicherungspflicht fiir den
Gewisserunterhaltungspflichtigen. Fiir Bundeswasser-
stralen folgt diese Pflicht aus §§ 7, 8 WaStrG.* Jedoch
werden auch im Rahmen des § 823 Abs. 1 BGB nicht
unzumutbare, vorhersehbare oder die Gefahr vollig
ausschliefende MaBnahmen verlangt. Das allgemeine
Lebensrisiko bleibt bestehen und setzt einer Haftung aus
§ 823 Abs. 1 BGB Grenzen.*

C. Rechtsschutz auf Primérebene

Im vorhergehenden Teil wurden Anspriiche gegen
Hoheitstrager ~ auf  Sekundidrebene, also  nach
Schadenseintritt, vorgestellt. Jedoch wire es fiir alle
Parteien von Vorteil, wenn ein Schaden abgewendet oder
zumindest minimiert werden kann. Es ist somit
darzustellen, auf welchem Weg ein Verhalten des Staates
im Vorfeld erzwungen werden kann.

Die  Verwaltungsgerichtsordnung  bietet  hierfiir
grundsitzlich die Verpflichtungsklage, als auch die
allgemeine Leistungsklage an. Wird von der Verwaltung
ein bestimmtes Handeln verlangt, wird ein subjektives
offentliches Recht auf das jeweilige Handeln
vorausgesetzt. Ob ein solches Recht vorliegt, ergibt sich
nach der so genannten ,,Schutznormtheorie®. Demnach
muss die Norm, welche die Amtspflicht begriindet,
zugleich  zumindest auch dem  Schutz  von
Individualinteressen des Kldgers dienen.”® Dabei gib es
eine grofle Schnittmenge mit der Drittbezogenheit iSv §
839 Abs. 1 BGB, jedoch sind beide Begriffe nicht
deckungsgleich, so dass nicht einfach auf die
Rechtsprechung zur Drittbezogenheit verwiesen werden
kann** Liegt jedoch schon keine drittschiitzende
Amtspflicht vor, kann ein Verhalten des Staates mangels
subjektiv-6ffentlichen Rechts auch nicht gerichtlich
erzwungen werden. Somit fallen Manahmen im Bereich
der Gewisserunterhaltung aus.*® Auch, wenn im Bereich
des in § 31 WHG normierten Komplexes des
Gewdsserausbaus eine Drittbezogenheit bejaht wurde
(s.o. B. I. 1. a) cc) (2)), hat der Biirger hierbei keinen
Anspruch.*®  Weiterhin kénnen bei drittbezogenen
Amtspflichten Anspriiche einfachgesetzlich
ausgeschlossen sein.”’

Zu iiberlegen wire, ob im Falle der Katastrophenabwehr
sich Anspriiche aus Art. 2 Abs. 2 S.1 GG, Art. 14 GG
ergeben und {ber solche Anspriiche konkrete
MafBnahmen des Staates verlangt werden konnen.

30Vgl. BGHZ 86, 152; Zur inhaltlich dhnlichen Konstellation vgl. FAZ
v. 02.02.2008 : Eine Klage von Geschédigten des Hurrikans Kathrina
gegen, die fiir die Instandhaltung der Ddmme zustdndigen ,,Army
Corps of Engineers* wurde wegen gerichtlicher Immunitit abgelehnt.
Dabei wurden aber schwere Pflichtverletzungen bejaht.

31 BGHZ 55, 153.

32 Schneider VersR 2007, 743.

33 Kopp/Schenke, VwGO Komm., 15. Auflage, 2007, § 42 Rn 83ff.
34 MiinchKomm./Papier, 4. Auflage, 2004, § 839 Rn 227ff. Die
Drittbezogenheit geht iiber das subjektiv-6ffentliche Recht hinaus.

35 BGH MDR 1964, 399f, BGHZ 55, 153.

36 Stein/Itzel/Schwall (FN 2) S. 357.

37 Vgl. § 104 IV SachsWG: danach stehen Dritten keine Anspriiche
aus der Einrichtung eines Warn- und Alarmdienstes zu.
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Grundsitzlich konnen auch aus den Grundrechten
unmittelbare Anspriiche erwachsen.*®

Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG verpflichtet den Staat zur
Ergreifung von MaBnahmen zum Schutz des
menschlichen Lebens.”” Zwar hat das BVerfG im
Rahmen seines ,,Schleyer-Beschlusses® ausgefiihrt, dass
durch diese Schutzpflicht nicht unbedingt ein Anspruch
auf eine bestimmte MaBnahme besteht. Jedoch sind die
dort angefiihrten Argumente speziell fiir einen
terroristischen  Erpressungsfall ~ formuliert.”  Die
Entscheidung liegt zwar grundsitzlich in der
Eigenverantwortung des Staates, kann sich aber auf eine
MaBnahme begrenzen, wenn ein effektiver Schutz
ansonsten nicht moglich ist.*' Hieran wird es hiufig bei
Abwehrmafinahmen gegen Katastrophen fehlen. Liegen
diese Voraussetzungen jedoch vor, lisst sich aus Art. 2
Abs. 2 S. 1 GG ein Anspruch auf Vornahme einer
bestimmten Handlung herleiten.

Die Lehre von den grundrechtlichen Schutzfunktionen
gilt auch fiir Art. 14 GG. Sie wurde vom BVerfG jedoch
im Rahmen des Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG entwickelt und ist
daher dort konkreter umschrieben und kann wie
ausgefilhrt dem Einzelnen einen Anspruch auf
bestimmtes Handeln gewéhren. Im Rahmen des Art. 14
GG ist dies grundsdtzlich nur unter besonderen
Voraussetzungen denkbar. Hier sind die Schutzpflichten
primir und genuin als objektiv-rechtliche Staatsaufgaben
zu verstehen.*?

Es lasst sich insgesamt festhalten, dass der Rechtsschutz
auf primdrer Ebene etwas schwécher ausgestaltet ist.
Dies liegt zum einen daran, dass viele Offentlich-
rechtliche Normen dem Einzelnen keinen Anspruch
verleihen oder  nur einen Anspruch auf
ermessensfehlerfreie Entscheidung und zum anderen
daran, dass dem Staat ein gewisser Freiraum bei der
Bewiltigung seiner Pflichten belassen wird. Jedoch
werden das Entscheidungs- und das Auswahlermessen
hiufig durch Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG und Art. 14 GG
beeinflusst sein.*’

D. Rechtsschutz gegen Mafinahmen Privater

1 Arbeitsrecht

1. Kiindigung aus betriebsbedingten Griinden

Muss der Arbeitgeber den Betrieb katastrophenbedingt
einstellen, kann er seinen Arbeitnehmern nicht fristlos
kiindigen. Dies ist selbst dann nicht moglich, wenn die
Wiedererrichtung des Betriebs nicht absehbar erscheint.
Dies folgt daraus, dass bei einer Interessenabwégung

38 Hong, Die Klage zur Durchsetzungvon Vornahmepflichten der
Verwaltung, 1991, S. 112.

39 BVerfGE 39, 1, 42 (Schwangerschaftsabbruch I).

40 BVerfG Az.: 1 BvQ 5/77. Die Argumente waren die sonst
bestehende Berechenbarkeit des Staates und die spezielle Lage einer
terroristischen Erpressung.

41 BVerfG (FN 35): ,,Ihre Freiheit in der Wahl der Mittel zum Schutz
des Lebens kann sich in besonders gelagerten Féllen auch auf die Wahl
eines bestimmten Mittels verengen, wenn ein effektiver Lebensschutz
auf andere Weise nicht zu erreichen ist.*

42 Depenheuer in v. Mangoldt/Klein/Starck, GG-Kommentar, 5.
Auflage, 2005, Art. 14 Rn 96f.

43 Vgl. zum Anpsruch bei Geiselentfiihrungen im Ausland:
Kéttner/Nolte DOV 2007, 186.

gegen den Arbeitgeber das Tragen des Betriebsrisikos
spricht.**

Aus der Betriebsrisikolehre ergibt sich auch die
grundsitzliche Verdringung der allgemeinen schuld-
rechtlichen Grundsdtze und die Fortgeltung des
Lohnanspruchs. Enge Ausnahmen werden zugelassen,
wenn das gesamte Unternehmen durch die Fortzahlung
bedroht erscheint.* Ob dies nicht auch in gréBerem
Umfang bei Naturkatastrophen zu gelten hat, die nicht
nur das einzelne Unternehmen, sondern in der Regel
ganze Gebiete erfassen, wurde bisher nicht richterlich
entschieden.

2. Lohnanspruch bei Verhinderung des Arbeitnehmers
Kann der  Arbeitnehmer seinen  Arbeitsplatz
katastrophenbedingt nicht erreichen, greifen die
allgemeinen Grundsdtze. Eine Ausnahme nach der
Betriebsrisikolehre kommt dann nicht mehr in Betracht.
Demnach wird die Leistung gem. § 275 Abs. 1 BGB
unmdglich und er verliert mangels Verschuldens des
Arbeitgebers seinen Lohnanspruch nach § 326 Abs. 1
BGB. Der Arbeitgeber kann somit den Lohnanspruch fiir
die Zeit der Abwesenheit kiirzen.*® Dies gilt auch im
Falle, dass der Arbeitnehmer wegen notwendiger
Aufraumarbeiten an seiner Wohnung bzw. seinem Haus
gehindert ist. Grundsétzlich kommt zwar § 616 BGB in
Betracht. Es ist aber zu bedenken, dass es sich bei einem
personlichen Grund iSv § 616 BGB nicht um einen
Grund handeln darf, der auf einen groBeren
Personenkreis zutrifft.” Eine Fortzahlung ist somit nur
zu bejahen, wenn der Arbeitnehmer besonders schwer
getroffen wurde. Fir Angehorige der freiwilligen
Feuerwehr und von Katastrophenschutzeinrichtungen
sehen die landesrechtlichen Bestimmungen die
Fortzahlung des Lohnes fort. Dabei erwichst dann dem
Arbeitgeber ein Anspruch gegen den Aufgabentriger,
auf Ausgleich dieses Lohnes.*®

1. Mietrecht

1. Mietminderung

Bei Beschiadigung der Wohnung durch eine Katastrophe
kann der Mieter den Mietzins gemill § 536 Abs. 1 BGB
mindern. Bei geringen Beeintrachtigungen der Mietsache
kommen Minderung von 5 % — 10 % der Nettokaltmiete,
bei schweren sogar das Entfallen des Mietzinsanspruchs
in Betracht.*

2. Beseitigung des Schadens

Grundsédtzlich trdgt die Beseitigungskosten der
Eigentiimer der Sache. So hat der Mieter die
Beseitigungskosten von Schéden an seinem Eigentum zu
tragen. Er kann jedoch Schadensersatz verlangen, wenn
ein Mangel der Wohnung fiir den Schaden (mit-)ur-
sdchlich war und der Vermieter mit dem Beseitigen des

44 BAG Urteil v. 13.06.1990 Az.: 2 AZR 635/89 (nicht amtich
verdffentlicht).

45 Staupe NJ 2002, 505, 513.

46 Vgl. fir den Ausfall des offentlichen Verkehrs: Schaub,
Arbeitsrechtshandbuch, 9. Auflage, § 97 Rn 14.

47 Palandt/Putzo, 67. Auflage, 2008, § 616 Rn 8.

48 Vgl. z.B. § 10 V, VIII SéchsBrandSchG; § 14 1V, V SichsKKatSG;
§ 23 Abs. 1 SdchsBrandSchG; § 11 Abs. 2 1, III HBKG.

49 LG Berlin Urteil v 14.06.2001 Az.: 67 S 475/00; AG Bad Vilbel
WuM 1996, 701; AG Potsdam WuM 1995, 534.
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Mangels in Verzug geraten ist. Der Vermieter muss die
Wohnung gemil § 535 Abs. 1 S. 2 BGB wieder in den
vertragsgemif3en Zustand bringen.

E. Strafrechtlicher ,,Rechtsschutz*

Das Auftreten einer Naturkatastrophe kann zwar in der
Regel niemandem strafrechtlich vorgeworfen werden.
Jedoch bilden Katastrophenschdden héufig erst durch
menschliches Tun oder Unterlassen ihre konkreten
Formen. Beispielsweise besteht aus praventiver, wie
auch aus repressiver Sicht ein Interesse einen, Statiker
strafrechtlich zu belangen, wenn wegen eines Erdbebens
Menschen in einem Haus umkommen oder verletzt
werden und das Haus bei Beachtung der
Verkehrssicherungspflichten nicht eingestiirzt wére. Die
Strafbarkeit des Unterlassens der Einhaltung von
Verkehrssicherungspflichten bzw. des aktive Verstoflens
gegen solche Pflichten haben daher einen praventiven
Schutz, zumindest aber die Sanktion von Unrecht zur
Folge. Haufig stellen sich diese Fragen bei
Gebédudeeinstiirzen bzw. allgemein beim
Zusammenbrechen von Infrastruktur.”® Generell lasst
sich bei Gebiduden festhalten, dass eine Strafbarkeit
wegen fahrldssiger Totung und Korperverletzung bei
Personen in Betracht kommt, die fiir die Planung, den
Bau, Betrieb und die Genemigung zustindig sind.”' Eine
grof3e Gruppe innerhalb dieser Konstellation nehmen die
Fahrlassigkeitsdelikte ein, da es in der Regel bei
Verstoen gegen  Verkehrssicherungspflichten am
Vorsatz beziiglich des Taterfolgs des vorsitzlichen
Begehungsdelikts fehlt. Mangels Strafbarkeit einer
fahrldssigen Sachbeschddigung wird dieses Unrecht
nicht verfolgt, obwohl das Eigentum als Rechtsgut
wahrscheinlich  haufiger betroffen sein wird. Es
existieren jedoch auch explizite Straftatbestdnde, die sich
mit dem Herbeifiihren von Katastrophen befassen. Hier
sind § 312 StGB (Fehlerhafte Herstellung einer
kerntechnischen Anlage), § 313 StGB (Herbeifithrung
einer Uberschwemmung), § 319 (Baugefihrdung) und §
315a StGB beispielhaft zu nennen.

F. Wiirdigung

An diesen wenigen Beispielen hat sich gezeigt, dass die
Fragestellung nach Rechtsschutz gegen Katastrophen
ihre  Berechtigung hat. Katastrophen  Dbetreffen
Regelungen aller Rechtsgebiete und wirken sich auf
verschiedene Weise und auf verschiedenen Ebenen aus.
Sie konnen strafauslosende Ereignisse sein oder aber
rechtfertigende Umstiande hervorrufen. Die Gerichte und
der Gesetzgeber haben sich insgesamt gut auf die
Besonderheiten der Katastrophen eingestellt. Hierbei
behilft man sich mit der Modifikation der allgemeinen
Mechanismen. So wird regelméBig nicht der
Schadenseintritt an sich zum Ankniifungspunkt gewahlt,
sondern MaBnahmen im Vorfeld. Im Rahmen des
Verschuldens wird dabei vermehrt auf
verschuldensunabhingige Haftungsmalistibe (z.B. bei
Offnen eines Gewissers zur Schiffahrt) oder das

50Justiz 2003, 486; zum aktuellen Strafverfahren betreff des Einsturzes
der Eissporthalle in Bad Reichenhall vgl. DIE ZEIT v. 06.03.2008.
51 OLGSt StGB § 222 Nr. 10 (Regeniiberlaufbecken).

Organisationsverschulden (nicht Dbereitstellen einer
Katastrophenschutzbehorde) zurlickgegriffen.
Katastrophenschiaden werden nicht als hinnehmbare
Schicksalsschliage akzeptiert. Dabei ist allerdings zu
beobachten, dass eine absolute Vermeidung nicht
moglich und eine Haftung in jedem Fall nicht gewollt ist.
Hier sind leichte Ansidtze einer dkonomischen Analyse
des Rechts zu erkennen, wenn der BGH nur solche
MaBnahmen verlangt, die in einem angemessenen
Verhédltnis zum Nutzen stehen und wirtschaftlich
zumutbar sind.*?

Es ldsst sich ein durchaus ausgewogenes Bild der
Moglichkeiten des Rechtsschutzes zeichnen. Jedoch ist
negativ anzumerken, dass die Ebene des Priméarschutzes
nicht so stark wahrgenommen wird und auch strukturell
schwicher ausgebaut ist (s.0). Neben den strukturellen
Schwierigkeiten liegt dies aber auch am Verhalten der
Biirger. Anstatt auf schadensmindernde Mafinahmen
hinzuwirken, suchen sie die Gerichte erst nach
Schadenseintritt auf. Hier ist zu {iberlegen, ob man den
Biirger nicht vermehrt eine Aufsichtsfunktion zukommen
lassen sollte. Dies wére durch eine Weitung des Begriffs
des subjektiv-offentlichen Rechts zu erreichen. Dadurch
wiirden mehr Klagen im priaventivem Bereich zuléssig
und konnten zu einer verstdrkten Kontrolle der
Verwaltung fiihren.

52 Ob wirklich eine 6konomische Analyse seiner Rechtsprechung
durch den BGH vorgenommen wird, erscheint fragwiirdig. Zur
Bedeutung der 6konomischen Analyse bei der Rechtsprechung des
BVerfG vgl. Heidenmiiller, Effizienz als Rechtsprinzip, 2005.
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Der Inneneinsatz der Bundeswehr

vom politischen Wollen und dem verfassungsrechtlichen Kénnen

von Dirk Miillmann, Osnabriick

Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts zur
Nichtigkeit des Luftsicherheitsgesetzes im Jahre 2006
riickte die Frage, ob und wie sich die Pldne der
Bundesregierung verwirklichen lassen konnten, von
Terroristen entfiihrte Flugzeuge durch die Bundeswehr
in ihrer Mission, das gekaperte Lufifahrzeug in ein
moglichst belebtes Gebdude zu steuern, stoppen zu
lassen. Hierbei wurde sowohl die Frage gestellt, die
Verfassung unangetastet zu lassen als auch untersucht,
wo und wie das Grundgesetz gedndert werden kénnte,
um die bestehenden verfassungsrechtlichen Probleme
dieses Vorhabens zu losen. Im Zuge dieser Diskussion
brach auch erneut die Frage auf, ob der Bundeswehr
nicht weitergehende Aufgaben im Zuge einer méglichen
Anderung des Grundgesetzes zugewiesen werden sollte.
Der folgende Beitrag soll nicht noch eine Ansicht zu
dieser aus juristischer Sicht sicher umfassend
beleuchteten Frage bieten. Vielmehr soll ein Schritt, den
die meisten Autoren tibersehen haben, hier nachgeholt
werden, indem die Frage beantwortet wird, welche
Einsatzfelder der Bundeswehr unter der aktuellen
Verfassungslage schon erdffnet sind somit ein Uberblick
tiber die aktuelle deutsche Wehrverfassung geboten
werden.

A.Einleitung

Die Bundeswehr hidlt rund 250.000 Personen unter
Waffen und Dbeschiftigt weitere 125.000 zivile
Angestellte.1 Diese Minner und Frauen in oder ohne
Uniform haben seit dem Ende des kalten Krieges ein
grundsétzliches Problem. Sie wissen nicht mehr, wovor
sie ihr Vaterland verteidigen sollen, sind wir doch
spitestens seit der NATO Osterweiterung 1999 umringt
von Freunden. Es fehlte ihnen also schlicht am
Feindbild. Mit den Anschldgen vom 11. September 2001
zeigte jedoch ein neuer Feind, der internationale
Terrorismus, seine héssliche Fratze in den Anschligen
von New York und Washington. Die Politik erklérte
hiernach, dass die Sicherheit Deutschlands von nun an
auch am Hindukusch verteidigt wiirde? und es entstanden
Pldane, den bundesdeutschen Streitkriften neue Aufga-
ben, gerade auch im Inland, zuzuordnen. Der Reichweite
dieser innerdeutschen Einsatzideen waren, in finanziell
angespannten aber zugleich friedlichen Zeiten, in denen
militdrische Ausgaben oft nur schwer zu rechtfertigen
sind, in der politischen Diskussion kaum Grenzen
gesetzt. Sie gingen von dem Einsatz von Soldaten als
Gebidudeschiitzer bis hin zur Ubernahme origindrer

' Vgl. BT-Drs. 16/4700 vom 20.03.2007, S.22ff.
? 50 Verteidigungsminister Peter Struck am 05.12.2002 bei einer
Pressekonferenz.

Polizeiaufgaben in Krisenzeiten. Doch heute, verheeren-
de Anschlige in verschiedenen Staaten der Welt, eine
FuBballweltmeisterschaft im eigenen Land und ein
verfassungsrechtlich gescheitertes Luftsicherheitsgesetz
spater, miissen wir feststellen, dass die sicherheits-
relevanten Ereignisse der letzten Jahre die Debatte um
Auslands- aber besonders auch Inneneinsdtze der
deutschen Streitkrdfte zwar immer wieder angefacht hat,
die Politik in der Sache aber nicht weitergekommen ist.
Probleme zeigen sich gerade in der Diskrepanz zwischen
dem politisch und gesellschaftlich nicht unumstrittenen
Wollen und dem verfassungsrechtlichen Kénnen bei der
Realisierung dieser Pldne. Ziel der folgenden
Ausfiihrungen ist es daher, beschrinkt auf die
Verwendung der Bundeswehr im Inland, heraus-
zuarbeiten, unter welchen Voraussetzungen das Militér
im Inland iiberhaupt rechtméBig titig werden kann und
daher im Kern, wo unsere Verfassung als gesetzlicher
Dreh- und Angelpunkt in der Frage der RechtméaBigkeit
der Verwendung der Streitkrifte Grenzen setzt. In
diesem Zusammenhang soll an den jeweils gegebenen
Stellen auch auf die Realisierbarkeit einiger, wieder-
kehrend geduBerter politischer Pline unter der aktuellen
Verfassungslage eingegangen werden. Am Ende der
Arbeit soll eine Roadmap stehen, in der Ansdtze zur
Beantwortung der Frage angeboten werden sollen, wie
das weitere Vorgehen der politischen Debatte um den
Inneneinsatz der Bundeswehr aussehen sollte und wie
die Diskussion genutzt werden kann und soll, um
Neuerungen durchzusetzen und eine eindeutige und
befriedigende Gesetzeslage zu schaffen.

B. Die rechtmiflige Verwendung der Streitkrifte im
Inland

Wie vorhergehend schon betont, finden sich die
entscheidenden Regelungen fiir die Frage des Innenein-
satzes der Streitkrdfte auf unterschiedliche Normen im
Grundgesetz verteilt. Die Frage nach den Einsatz-
moglichkeiten der Bundeswehr ist daher direkt an die
Verfassung zu richten, sind doch, schon wegen der
moglichen Auswirkungen eines Einsatzes der Armee, die
Rahmenbedingungen hierfiir traditionell Regelungs-
gebiet der staatlichen Grundordnung’ Die folgende
Darstellung der einzelnen grundgesetzlichen MaB3gaben
kann dabei zugleich als eine Analyse der inhaltlichen
Systematik der deutschen Wehrverfassung verstanden
werden.

? Fischer, JZ 2004, 376, 378.
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Keine Ausdehnung der Innenkompetenz der Streitkrafte?
Das Scheitern der Reform des Art. 35 GG und seine politischen Griinde

von Dirk Miillmann, Osnabriick

Die jahrelange politische Diskussion dariiber, welchen
Raum die Streitkrifte der deutschen Bundeswehr auch
innerhalb der Bundesrepublik einnehmen kénnten,
endete als sich die Spitzen der Groffen Koalition im
Oktober 2008 auf einen Entwurf zur Anderung des Art.
35 GG einigten, der den Streitkriften erhebliche
Aufgaben bei der Gefahrenabwehr im Inland zugebilligt
hiitte. Aufgrund des schnellen Scheiterns des Entwurfs,
der auf erhebliche Widerstinde in der SPD stief3, blieb
aus wissenschaftlicher Sicht fast unbeachtet, welche
wesentlichen Neuerungen sich fiir die Wehrverfassung
des Grundgesetzes sowie fiir die Aufgabentrennung der
Léinderpolizeien und der Bundesarmee vorgesehen
waren. Diese iiberfillige wissenschaftliche Betrachtung
des Entwurfs soll im Folgenden nachgeholt werden,
wobei ein besonderes Augenmerk auf die juristische
Einordnung der verfassungsrechtlichen Neuerungen
gelegt, jedoch auch die Griinde fiir das Scheitern
dargelegt und abschliefSend Fragen aufgeworfen werden
sollen, die kldren sollen, inwieweit eine Einbindung der
Bundeswehr in Fragen der inneren Sicherheit des
Landes sinnvoll und wiinschenswert sind. Der Artikel
kann und soll aufgrund der thematischen Nihe als
Fortsetzung und Ergdnzung des Beitrags , Der
Inneneinsatz der Bundeswehr — vom politischen Wollen
und dem verfassungsrechtlichen Kénnen™ gesehen
werden, indem er die aktuellen  politischen
Entwicklungen aufgreifi, die ein gutes Bild dessen
zeichnen, was von der Politik auf dem Feld der
Inneneinsdtze der Bundeswehr gewiinscht wird und so,
wenn auch nur fast, Realitit in unserer Verfassung
geworden wire.

A. Einleitung

Nach jahrelanger politischer und gesellschaftlicher
Diskussion, welcher Raum fiir die Streitkrdfte im Inland
angesichts  gesteigerter Bedrohungspotentiale und
geschérften Sicherheitsbewusstseins der Menschen vor-
handen sein kann und darf, ohne dabei wohlbegriindete
Traditionen iiber Bord zu werfen, sich dem Vorwurf
blinden Aktionismus ausgesetzt zu sehen und dem
Sicherheitsstaat zu weiten und moglicherweise
unseeligen Vorschub zu leisten, wurden die Be-
miithungen, auch neue politische Rahmenbedingungen
fiir Inneneinsdtze der Streitkridfte zu kreieren und die
Moglichkeiten der Bundeswehrverwendung zu erwei-
tern, forciert. Schon im ,Wei3buch zur Sicherheitspolitik
Deutschlands und zur Zukunft der Bundeswehr’ aus dem
Jahr 2006 wurde wunter dem Eindruck des

Bundesverfassungsgerichtsurteils zum Luftsicherheitsge-
setz' festgestellt, dass

,die Bundesregierung die Notwenigkeit
einer  Erweiterung des verfassungs-
rechtlichen Rahmens fiir den Einsatz der
Streitkrifte [sehe]. Infolge der neuartigen
Qualitdt des internationalen Terrorismus
sowie des gewachsenen und territorial
weitgehend unbeschrdnkten Gewaltpoten-
tials nichtstaatlicher Akteure [seien]
heute auch in Deutschland Angriffe
vorstellbar, die aufgrund ihrer Art,
Zielsetzung sowie ihrer Auswirkungen den
bestehenden tatsdchlichen und recht-
lichen Rahmen der klassischen Gefahren-
abwehr  [iiberschritten]. Eine voraus-
schauende und verantwortliche Sicher-
heitspolitik  [miisse] derartige Extrem-
situationen in die Betrachtung mit
einbeziehen. **

Die Regierungsparteien einigten sich im Koalition-
sausschuss in seiner Sitzung vom 5. August 2008 auf
einen Entwurf, mit dem der Artikel 35 GG erweitert, die
Verfassung somit gedndert und der Bundeswehr mehr
Kompetenzen im Inneren zugestanden werden sollte.
Ohne dabei einen mdglichen Spannungsbogen zerstdren
zu konnen oder das Ergebnis der folgenden
Untersuchung vorwegnehmen zu wollen, muss schon
jetzt gesagt werden, dass dieser Versuch schon wenige
Tage spiter am Widerstand der SPD scheiterte. Der
Entwurf ist von der juristischen Bewertung angesichts
dieses Scheiterns nahezu unkommentiert geblieben. Das
folgende Referat soll dies nun dndern und die Griinde fiir
dieses Fehlschlagen der Regierungspolitik darlegen,
zeigen, welche Anderungen mit der Reform einher-
gegangen wiéren sowie die Frage beantworten, wie
Bevolkerung und Parteien zu Bundeswehrinneneinsitze
stehen. Nicht zuletzt soll erneut die Frage aufgeworfen
werden, ob eine Reform der deutschen Wehrverfassung
zur Ermoglichung von Bundeswehreinsédtzen im Inneren
iiberhaupt notwenig ist oder ob die bestehenden
Kompetenzen der Streitkrifte nicht moglicherweise
ausreichend sind, um die Streitkrifte sowohl auszulasten
als auch ausreichenden Schutz der Bevdlkerung zu
bieten, sodass keine relevanten Aufgaben dem Militér
mehr zugeschlagen werden miissten.

B. Vorschlag zur Anderung des Art. 35 GG des

! Urteil des BVerfG vom 15.02.2006, IBVR 357/05 = BVerfGE 115,
118.

? WeiBbuch 2006 - zur Sicherheitspolitik Deutschlands und zur Zukunft
der Bundeswehr, 2006, S.71.
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Koalitionsausschusses vom 05.10.2008

I Der Wortlaut des Anderungsvorschlages

Bevor ecine Auseinandersetzung mit den mdglichen
Konsequenzen, die eine Verfassungsidnderung gehabt
haben konnte, stattfinden kann, sollte zunichst darauf
geschaut werden, auf welche Anderungen sich der
Koalitionsausschuss iiberhaupt geeinigt hat.

CDU/CSU und SPD planten, den Art. 35 GG um zwei
weitere Absitze zu erweitern. Diese sollten folgenden
Wortlaut haben:

»(4) Reichen zur Abwehr eines
besonders  schweren  Ungliicksfalles
polizeiliche Mittel nicht aus, kann die
Bundesregierung  den  Einsatz  der
Streitkrifte mit militdrischen  Mittel
anordnen. Soweit es dabei zur wirksamen
Bekdmpfung erforderlich ist, kann die
Bundesregierung den Landesregierungen
Weisungen erteilen, Mafsnahmen der
Bundesregierung nach den Sétzen 1 und 2
sind  jederzeit auf Verlangen des
Bundesrates, im Ubrigen unverziiglich
nach Beseitigung der Gefahr aufzuheben.
(5) Bei Gefahr in Verzug entschei-
det der zustindige Bundesminister. Die
Entscheidung der Bundesregierung ist
unverziiglich nachzuholen.

Im Ubrigen wiren die die deutsche Wehrverfassung
beinhaltenden Paragraphen unangetastet gelassen wor-
den. Welche Reichweite diese Ergidnzung des Art.35GG
aber tatsichlich gehabt hitte, soll in der Folge dargestellt
werden.

1I. Entstehende Spielrdume und Auswirkungen der
geplanten Anderung

Als ursichliches Element fiir die Anderung des Art.

35GG in der vorgeschlagenen Form fiihrte die

Bundesregierung das Luftsicherheitsurteil des Bundes-

verfassungsgerichts vom 15. Februar 2006 an, dass

,den Streitkriften im Rahmen der
besonderen Amtshilfe nach Artikel 35 GG
der Einsatz mit spezifischen militdrischen
Mitteln verwehrt [werde]. Zudem [stehe]
nur der Bundesregierung die
Entscheidung hieriiber zu,; Artikel 35GG
verleiht  dem  Bundesminister  der
Verteidigung keine Eilkompetenz.

Ziel der Grundgesetzinderung sei,

,die Schaffung der verfassungsrecht-
lichen Rahmenbedingungen zur Sicher-

%AGesetzesenmzuiy"der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.2.

* Urteil des BVerfG vom 15.02.2006, 1BVR 357/05 = BVerfGE 115,
118.

* Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.1.

stellung der Handlungsfihigkeit bei
zielgerichteten Aggressionen gegen den
Staat und seine Bevilkerung durch die
Moglichkeit, in engen Grenzen die
Streitkrifte mit spezifisch militdrischen
Mitteln im Rahmen von Artikel 35GG
einzusetzen. °

Der Entwurf wurde als alternativlose und in Bezug auf
die offentlichen Haushalte, Biirokratie und sonstige
Gebiete kostenneutrale Losung bezeichnet, die durch
die Zulassung militdrischer Mittel im Rahmen der
besonderen Amtshilfe eine Entscheidungsbefugnis der
Bundesregierung einschlieBlich einer ausdriicklichen
Eilentscheidungskompetenz schafft.’

Es fillt schwer, den vorliegenden Entwurf zu bewerten,
ohne dabei in die Gefahr zu geraten, als liberméaBig
pessimistisch zu gelten und zu wenig in den Bestand
unserer 60-jdhrigen Demokratie zu vertrauen. Doch die
Kritikpunkte sind eklatant und die Kompetenz-
erweiterungen bei genauem Hinsehen enorm, gehen sie
doch weiter als die, in der Begriindung der Regierung
angefiihrten engen und sicher selbst noch fiir Kritiker
nachvollziehbaren erweiterten Einsatzoptionen zu
hehren Zielen erwarten lassen.

Die gesamte Konzeption des Gesetzesentwurfs zur
Reform des Art. 35GG lehnt sich scheinbar an das
gescheiterte Luftsicherheitsgesetz ~ und  dessen
Nichtigkeitserklarung  durch  das  Bundesverfas-
sungsgericht an. Sowohl in der Problem- und
Zielbeschreibung® als auch der Begriindung zum
Allgemeinen Teil des Gesetzes’ wird der gescheiterte
Versuch der Regierung aufgegriffen, der Deutschland
gegen - erst seit dem 11. September 2001 in den
Blickpunkt der Verteidigungsstruktur geratene -
Angriffe aus der Luft oder auch gegebenenfalls von See
sichern und den Einsatz militdrischer Waffen als
einziger wirksamer Abwehrmallnahme gegen derartige
Angriffe ermoglicht. Nahezu sklavisch hangelt sich der
Gesetzgeber an den Bedenken des hdochsten deutschen
Gerichts entlang und versucht zu erkldren, wieso die
Verfassungsinderung  das  damals  gescheiterte
Gesetzesvorhaben heute in greifbare Nihe riicken lasst
und arbeitet dabei dennoch nicht genau. Die Verfas-
sungsinderung sehe nun eine Eilentscheidungskompe-
tenz der Bundesregierung vor, die es
verfassungsrechtlich bis dahin noch nicht gegeben
habelo, militdrische Mittel wiirden durch die
Verfassungsinderung fiir die Amtshilfe zulédssig

® Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.1.

7 Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.1.

¥ Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.1.

® Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.3 Nr.1
und 2.

1 Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.3 Nr.1
und 4.
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gemacht'' und es wiirde die grundgesetzliche Basis fiir
einen Streitkrifteeinsatz im nichtkriegerischen Bereich
geschaffen, wenn polizeiliche Mittel zur Bewiéltigung
der Gefahrenlage nicht ausreichend sein wiirden."
Nicht zuletzt wiirde auch in einem vom
Verfassungsgericht bisher offen gelassenen, Dritte
betreffenden, Bereich Einwirkungen ermdglicht und
konnten angesichts dessen vor der Gesamtheit des
geschriebenen und ungeschriebenen Gesetzes Bestand
haben.'” Was fiir Situationen diese letzte Fallgruppe
genau umfassen soll, bleibt aufgrund der ungenauen
Formulierung im Unklaren. Sie steht im Zusammenhang
mit  weiteren, verfassungsrechtlich  schon  vor
Entwurfsumsetzung moglichen, Bundeswehrtitigkeiten
im Inneren auf der Basis der Amtshilfe im Rahmen des
Art.35 GG und in syntaktischer Ndhe zu den Worten
,Beseitigung des Allgemeinwesens“14 und ,,Vernich-
tung der staatlichen Rechts- und Freiheitsordnung“'®. Es
scheint daher so, als wolle die Regierung schon hier
hervorheben, dass mit der Verfassungsinderung die
alten Pline des Luftsicherheitsgesetzes in voller Stirke
wieder aufleben wiirden. Sie betont explizit die
Moglichkeit, dass, unter Anwendung des
VerhéltnismaBigkeitsgrundsatzes, Mallnahmen, die sich
ausschlieBlich gegen Téater richten und auf der
Grundlage dieser Verfassungsinderung ermdglicht
werden, auch deren Tod beinhalten konnen.'® Dies
erinnert stark an das nur von Terroristen besetzte
Flugzeug, das auf ein von Menschen belebtes Hochhaus
zusteuert, deren Evakuierung nicht mehr sichergestellt
werden kann. Soweit ist dem Entwurf auch
zuzustimmen, ihre Tétung wurde vom Bundesverfas-
sungsgericht aus Sicht der Menschenwiirde und der
Garantie von Leben und korperlicher Unversehrtheit
nicht beanstandet.'” Doch wer sind die Dritten? Hat der
Gesetzgeber nur das Wort ,unbeteiligte’ weggelassen,
um offen zu lassen, ob man die Ausfiihrungen der
Verfassungshiiter iiber die Objektivierung und mithin
Aberkennung der menschlichen Wiirde sowohl der
durch die staatliche Maflnahme unmittelbar betroffenen
Personen'®, quasi der Passagiere im Flugzeug, als auch
Dritter'?, also diejenigen gegen die sich der Angriff mit
dem Flugzeug richten soll, folgen werde? Einen
Hinweis gibt hier das Positionspapier der CDU/CSU zur
Frage der Verfassungsinderung, in dem festgehalten
wird, dass in den sog. ,,Renegade-Fillen“, also die
Toétung auch unbeteiligter Personen, schon unter
geltendem  Verfassungsrecht im  Rahmen  der

! Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.3 Nr.2
und 3.

12 Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur

Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.3 Nr.5.

1 Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur

Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.4 Nr.6.

' Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur

Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.4 Nr.6.

' Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur

Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.4 Nr.6.

1 Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.5.

17 Urteil des BVerfG vom 15.02.2006, IBVR 357/05, Rn.149ff.

'8 Urteil des BVerfG vom 15.02.2006, IBVR 357/05, Rn.118ff.

¥ Urteil des BVerfG vom 15.02.2006, 1BVR 357/05, Rn. 137ff.

Verteidigung {iber Art. 87a oder als staatliches
Notstandsrecht méglich sein wiirden.”” Kein Wort findet
sich zu den Ausfithrungen des Verfassungsgerichts, dass
schwere Bedenken beziiglich der Wahrung der Wiirde
dieser Opfer erhebt’, kein Satz zu der Position des
hochsten deutschen Gerichts, dass in den im Entwurf
angefiihrten Rechtfertigungssituationen ein derartiges
Handeln vielleicht nicht rechtmiBig sein konnte.”” Dies
kommt einem angekiindigten Verfassungsbruch gleich,
der auch sicher nicht durch die Ergidnzung des Art.35
GG plotzlich gerechtfertigt sein wiirde, ist die Wiirde
dieser mehr oder minder beteiligten Dritten doch auch
nicht gegen Verfassungsrecht abwigbar.

Zugestanden werden muss dem Entwurf, dass er durch
das ausdriickliche Vorsehen des Einsatzes militérischer
Waffen einen verfassungsrechtlichen Mangel des alten
Luftsicherheitsgesetzes beseitigt und eine grundgesetz-
liche Verankerung fiir die Amtshilfe mit militirischen
Mitteln schafft®’, wie es im Grundgesetz bisher nicht
bekannt war.®* Auch schafft er eine verfassungs-
rechtliche Erméchtigung fiir die Eilkompetenz der
Bundesregierung bzw. bei absoluter Eilfertigkeit des
Ministers der Verteidigung, um geeignete Mafinahmen
im Rahmen des Art. 35 IV, V GG zu ergreifen,25 die
angesichts der zu beriicksichtigenden Situationen, in
denen die gednderte Fassung Anwendung gefunden
hitte, durchaus berechtigt und lebensnah erscheinen.
Denn wie die Begriindung korrekt erldutert, sind die
Situationen, in denen das Reformvorhaben Bedeutung
gewonnen hitte, keine, in denen ,die jeweilige
Entscheidung der Bundesregierung [geschweige denn
des Bundestages] als Kollegialorgan rechtzeitig
einzuholen ist.“** Doch auch hier kénnen Unkenrufe
nicht unterbleiben. Denn so notwendig und lebensnah
eine solche Entscheidung fiir eine Eilermichtigung auch
ist, so missbrauchsanfillig kann sie sein. Sie verleiht
dem Verteidigungsminister gro3e Macht binnen kurzer
Zeit eine  weitreichende und  unwiderrufliche
Entscheidung zu treffen, die dieser ethisch, politisch,
juristisch und menschlich zu verantworten hat. Eine
solche Macht in den falschen Héanden ist immer
gefdhrlich. Auch wenn sich die Regierung in ihrem
Entwurf in Widerspruch setzt, behauptet sie doch
zunéchst, eine solche Kompetenz werde dem Minister
durch die Reform nicht verlichen®” und dies nur zwei
Seiten spiter widerruft”® und seine Bedeutung

* CDU/CSU, Sprachregelung zu Art. 35 GG vom 06.10.2008, S.1.

*! Urteil des BVerfG vom 15.02.2006, IBVR 357/05, Rn. 137ff.

* Urteil des BVerfG vom 15.02.2006, IBVR 357/05, Rn. 118ff.

% Zum Sach- und Streitstand vgl. ,,.Der Inneneinsatz der Bundeswehr —
vom politischen Wollen und dem verfassungsrechtlichen Kénnen* II,
4,¢),S.17f.

* Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.3 Nr.2
und 3.

¥ Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.3 Nr.2
und 4.

* Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.5.

7 Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.1, A, 1
a.E.

# Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.3 Nr.4.
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herunterspielt, die Regelung hat eine weitere Tragweite
als sie zu Beginn vermuten ldsst. Ginge es nach dem
Willen der Regierung, so sollte sich aufgrund der
allgemein gehaltenen Formulierung die Eilentschei-
dungskompetenz auch auf die sonst unverdndert
gelassenen Absdtze 2 und 3 des Art. 35 GG
erstrecken.” Dies stellt eine unglaubliche Ausdehnung
der Kompetenzen der Bundesregierung und
gegebenenfalls der verantwortlichen Minister da, die
von nun an Uber die MafBnahmen im Fall einer
Katastrophe eine Art Erstzugriffsrecht begriinden
konnten, bis die in dem Entwurf ebenfalls vorgesehenen
Kontrollmechanismen® greifen wiirden.

Und auch diese zuletzt genannten erscheinen ausgehdhlt
und vergleichsweise machtlos angesichts der in der
Begriindung schon beschriebenen moglichen
Vorgehensweise. So konnte ein Beschluss des
Bundesrates, die von der Regierung ergriffenen
MaBnahmen einzustellen, durch die Feststellung der
Verschiarfung der Lage aufgehoben werden und ein
erneutes Eingreifen der Regierung erlauben bis ein
weiterer Beschluss der Linderkammer auch dieses
Titigwerden wieder untersagt.’’ Von der oben noch
beriicksichtigten Situation, dass Kollegialorgane nicht
immer zusammentreten konnen, um einen Beschluss zu
fassen und ernorme zeitliche Verzogerungen auftreten
konnen, ist an dieser Stelle plotzlich nichts mehr zu
lesen. Und diese Kompetenzen gehen noch weiter.
Vorgesehen waren ferner umfassende Weisungsrechte
und Anordnungsbefugnisse im Rahmen des Militir- und
Polizeieinsatzes®”, und somit auch in origindren
Landerzustindigkeiten, die nicht nur den Einsatz an
sich, sondern auch die Koordination und konkreten
MalBnahmen betreffen sollten, unabhingig davon, ob
nur ein oder mehrere Lander von dem Vorfall betroffen
sein wiirden und zwar nicht nur aufgrund der Tatsache,
dass Militdr zum Einsatz kommen wiirde, sondern im
Eilfall sogar fir den Bundesinnenminister, zur
Koordination und Ausfilhrung von polizeilichen
Aktivititen. In der Erstreckung der Kompetenz™ auf die
Absdtze 2 und 3 kime dies einer faktischen
Aushebelung des Art. 35 III 2 GG gleich und erdffnet
die Dbedenkliche Modglichkeit eines umfassenden
Tatigwerdens des Bundes in  nahezu allen
Katastrophenfillen mit oder auch gerade ohne den
Willen des betroffenen Landes und dessen origindren
Zustandigkeitsbereich, namlich eben auch der
Polizeiarbeit. Spatestens hier stellt sich die Frage, ob in
Berlin {iberhaupt noch an die foderale Struktur und am
Subsidiaritdtsprinzip  ausgerichtete  Aufgabenteilung
zwischen Bund und Léndern gedacht wird.

Angesichts dessen liberrascht es kaum noch, dass auch
im Rahmen des pridventiven Handelns im originédren

¥ Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur

Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.3 Nr.4.

3 Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.5.
3! Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.5.
32 Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.4f.
3 Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur

Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.3 Nr.4.

Aufgabenbereich der Lénder gewildert wird. Waren
Praventionsaufgaben bisher eindeutig Lindersache,
enthielt die  Entwurfsfassung  aufgrund  ihrer
Formulierung die Moglichkeit zu priaventivem
Titigwerden der  Bundeswehr’, ein  weiteres
verfassungsrechtliches Novum. Sicher ist es besser, eine
Katastrophe gar nicht erst entstehen zu lassen, denn ihre
Folgen mit militdrischen Mitteln bekdmpfen und
beseitigen zu miissen, doch ein nur geringfiigig hoherer
Begriindungsaufwand seitens der Entwurfsverfasser
wére in einer so sensiblem Frage sicher von Noten
gewesen. Denn es stellt sich zweifelsohne die Frage, ab
wann der FEintritt eines Ungliicksfalls so unmittelbar
bevorsteht, dass der Einsatz des Militdrs gerechtfertigt
erscheint und welche Grenzen dem in dieser
Formulierung innewohnenden Wortlaut fiir
Bundeswehrinneneinsitze entnommen werden konnen.
Denn ab wann ist die Polizei mit den ihr zur Verfiigung
stehenden Mitteln nicht mehr in der Lage, eine Situation
wirksam zu beherrschen, erst wenn sie Mittel nutzen
miisste, die ihr die Landergesetze nicht zur Verfiigung
stellen oder auch schon in dem Moment, in dem zwar
die landesgesetzlichen Befugnisse noch ausreichend
sind, aber Sparmafinahmen im Polizeibereich dazu
fiihren, dass von den zur Verfiigung gestellten Mitteln
kein ausreichender Gebrauch mehr gemacht werden
kann? Fakt allein ist, dass so manch eine Situation sich
zu einem besonders schweren Ungliicksfall entwickeln
mag, wenn man sie nur unkontrolliert 1dsst. Zuletzt mag
man dann sogar dariiber hinwegsehen, dass mit
Ungliicksfallen  eigentlich  GroBschadensereignisse
gemeint sind, die auf menschlichem Fehlverhalten oder
technischem Versagen beruhen®”, deren Privention
somit sinngemil also entweder so kurzfristig erfolgen
muss, dass nur noch von Schadensminderung die Rede
sein kann oder aber so weit im Vorfeld liegt, dass ihre
Entstehung auch langfristig unmdglich wird. Gerade
letztere Auslegung wiirde eine neue und weitreichende
Daueraufgabe fiir den Bund bedeuten.

Angesichts der vorliegenden Darstellung erscheint es
nahezu hohnisch, wenn die Begriindung des Entwurfs
von einem Einsatz der Streitkrifte mit spezifisch
militdrischen  Mitteln  ,,engen Grenzen*’®  und
Llediglich*’’ der Schaffung einer verfassungsrechtlichen
Grundlage eines Streitkrifteeinsatzes in ,,einem
nichtkriegerischen Kontext“*® spricht. Denn was ,zur
Sicherstellung der Handlungsfiahigkeit bei zielge-
richteter Aggression gegen den Staat und seine
Bevolkerung*®® entwickelt wurde, ist sprachlich weiter
gefasst, als  jede  vergleichbare  bestehende

3 Vgl. 35 IVGG: ,,(...) zur Abwehr eines besonders schweren
Ungliicksfalls (...)“.

* Fischer JZ 2004, 376, 381; Jarras/Pieroth, Art.35, Rn.7; Dreier-
Bauer, Art.35, Rn.24; v.Miinch/Kung-Gubelt, Art.35, Rn.25.

3 Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.1, A,
II.

37 Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.3 Nr.5.
3 Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.5.

¥ Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 35), Stand: 02.10.2008, S.1, A,
II.
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Einsatzmoglichkeit der Bundeswehr im Inneren.* Nicht
nur, dass ein foderaler Schutzmechanismus wie Art. 35
Il 2 GG ausgehebelt wird, auch das, was unter
Prévention eines besonders schweren Ungliicksfalls
sprachlich zu fassen ist, geht trotz des Gebotes der
strikten Texttreue, gewollt oder ungewollt weit {iber den
Anwendungsbereich des Luftsicherheitsgesetzes hinaus.
Auch die Gefahr der Inbesitznahme einer chemischen
Anlage durch Demonstranten kann die Polizei
iiberfordern und in letzter Konsequenz in einem
schweren Ungliicksfall, der auch durch vorsitzliches
Handeln herbeigefiihrt werden kann,41 miiden, den es
mit den neuen grundgesetzlichen Moglichkeiten zu
verhindern gelten wiirde. Nicht anders verhilt es sich
mit Krawallen zum 1.Mai in Kreuzberg oder den
ehemaligen  Chaostagen in  Hannover, deren
Beschreibung als Zustinde wie im Biirgerkrieg
mehrfach vorgenommen wurde, aber zuletzt nie in den
Ruf gerieten, nicht polizeispezifischer Aufgabennatur
zu sein. Sicher stellen diese Situationen eine extreme
Auslegung des Wortlauts dar, aber umso erschreckender
ist die tatsdchliche Mdoglichkeit ihrer Subsumtion.

Es ldsst sich somit feststellen, dass das, was als
Reaktion auf das Luftsicherheitsgesetzurteil des
Verfassungsgerichts und unter seinem Deckmantel
begriindet vorgestellt wurde, tatsdchlich eine der am
weitest gehenden Anderungen und Erweiterungen der
Bundeswehrkompetenzen dargestellt hitte, die die
Bundesrepublik jemals erlebt hitte. Durch sie und ihre
duBlerst allgemeine Formulierung waren dem Bund und
seinen Streitkréften selbst in originiren
Landerzustindigkeiten Kompetenzen eingerdumt
worden, die in extremen Notsituationslagen
moglicherweise gerechtfertigt sein konnen, jedoch auch
ein hohes Missbrauchspotential in sich bergen.

C. Die Stimmung in der Bevoilkerung

Nachdem nun die Frage beantwortet wurde, welche
Anderungen die Novelle des Art. 35 GG mit sich
gebracht hitten, soll nun betrachtet werden, wie sich die
Meinung in der Bevolkerung zu diesem Thema darstellt.
Die Untersuchungen hierzu sind diinn gesiedelt. Es
findet sich allein eine Umfrage der Forschungsgruppe
Wabhlen, die eine reprisentative Umfrage zu diesem
Thema mit der Fragestellung:

,Sind Sie fiir oder gegen eine von der
Bundesregierung geplante Grundgesetz-
dnderung nach der die Bundeswehr im
Inneren nicht nur in Katastrophenfillen,
sondern auch in Situationen eingesetzt
werden darf, wenn die Mittel der Polizei
nicht ausreichen? “ *’

durchfiihrte.

Mehr als zweidrittel der Befragten, ndmlich 69%,

sprachen sich fiir eine solche Verfassungsinderung aus,

“vgl. die wesentlich engeren und spezifischeren Formulierungen der
Bundeswehraufgaben und Einsatzmoglichkeiten in den Artt. 35 11 2,
111, 87a I, I, IV GG.

* Statt vieler: Jochum JuS 2006, 511, 514 mwN.

“ Veréffentlicht im ZDF-Politbarometer vom 10.10.2008.

nur  28% waren dagegen. Auch in einer
Aufschliisselung nach politischer Zugehorigkeit der
befragten  Personen ergab sich ein durchaus
iiberraschendes Bild. 80% der CDU/CSU Anhénger,
zweidrittel der SPD-Wihler, 77% der FDP Anhénger,
54% der Wihler der Linkspartei, aber nur 42% der
Griinen-Anhédnger unterstiitzten das Vorhaben der
Bundesregierung.** Damit fand das Vorhaben in allen
politischen Lagern, aus dem der Griinen Wihler eine
teilweise ebenso eindeutige wie iiberraschende
mehrheitliche Zustimmung, die teilweise eklatant von
den Positionen der unterstiitzten Parteien abweicht, wie
sich in der Folge noch zeigen wird.

Auch wenn dies nur eine einzige Umfrage ist und sicher
nur eine Momentaufnahme zum damaligen Zeitpunkt
widerspiegelt, so ist sie doch reprisentativ und lésst
Vermutungen iiber die Stimmungslage in Bezug auf
dieses Thema in Deutschland zu.

Es kann sicher daraus geschlossen werden, dass die
Mehrzahl der Menschen nicht verstehen konnte, warum,
wenn doch die technischen Mittel bei der Bundeswehr
zur Abwehr schwerer Ungliicksfille vorhanden sind,
diese nicht auch eingesetzt werden konnen, wenn sie
benotigt werden sollten. Es wiirde sicher kaum ein
Biirger verstehen, warum ein  Unglick mit
moglicherweise vielen Todesopfern geschehen muss,
nur weil unserer Wehrverfassung ein solches rettendes
Tatigwerden zur Priavention durch die Streitkrédfte nicht
zuldsst. Doch ob die Biirger sich iiber die Tragweite
einer solchen Verfassungsidnderung im Klaren sind und
alle ihre Auswirkungen iiberblicken konnen, darf wohl
angezweifelt  werden, wenn  die  endgiiltige
Beantwortung dieser Frage hier auch als offen
dahinstehen muss.

D. Positionen der politischen Parteien

Nachdem nun das Stimmungsbild in der Bevdlkerung
zum Thema der Verfassungsidnderung des Art. 35 GG
zur Ermdglichung erweiterter Innenaufgaben der
Bundeswehr kurz beleuchtet wurde, soll nun auf die am
stirksten politisch beteiligten Akteure, ndmlich die
Parteien und ihre Positionen zu diesem Thema,
eingegangen werden.

Zu diesem Zweck wurden alle Fraktionen der im
Bundestag vertretenen Parteien angeschrieben, mit der
Bitte ihre Position zum Thema der
Bundeswehrinneneinsdtze und einer Verfassungs-
anderung darzustellen. Die Ergebnisse dieser Evaluation
sollen in der Folge in der gebotenen Kiirze aufgefiihrt
werden und offenbaren zugleich einen erstaunlichen
Gegensatz zwischen den Positionen der politischen
Vertreter und der Position, die ihre Wiéhler
befiirworten.*

1. CDU/CSU

Die CDU/CSU steht einer Anderung der Verfassung zur
Ermoéglichung von erweiterten Einsatzoptionen der
Bundeswehr im Inneren nicht nur positiv gegeniiber, sie

“ Ebd.
* Ebd.
* Vgl IIL.
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beabsichtigt sogar das Vorhaben mit wesentlichen
Initiativen voranzutreiben. Es gehe dabei um ,die
SchlieBung einer gravierenden Schutzliicke“*, nicht
jedoch um die Schaffung einer ,generelle[n]
Ermichtigungsgrundlage  fiir einen FEinsatz der

p 47
Bundeswehr im Inneren*”’.

,In besonderen Gefihrdungslagen muss
der Einsatz der Bundeswehr im Inneren
mit ihren spezifischen Féhigkeiten im
Katastrophenschutz ~ sowie  bei  der
Bewiiltigung  terroristischer  Gefahren
ergdnzend zur Landes- und Bundespolizei
méoglich sein. Wenn nur die Bundeswehr

mit  ihren  spezifischen  technischen
Féhigkeiten in der Lage ist, einen

terroristischen Angriff abzuwehren, (...)
dann darf der Schutz der Bevolkerung
nicht daran scheitern, dass ,eigentlich’
die Polizei zustindig wire, auch wenn sie
faktisch nicht schiitzen konnte. In einem
solchen Fall miissen Fdhigkeit und
Kompetenz zur Gefahrenabwehr
zusammengefiihrt werden. “ **

Bei einem &duBerst weiten Verstindnis des Begriffes
eines besonders schweren Ungliicksfalls® wird die
Regelungstitigkeit in diesem Bereich als sehr dringend
angesehen. Sie scheitere jedoch an den politischen und
koalitionsrealen Gegebenheiten, sodass die Ergreifung
entsprechender Maflnahmen in Zukunft in Betracht
gezogen werden miisse.”

1I. SPD

In ihrer Antwort auf die gestellte Anfrage verweist die
SPD darauf, dass es in der SPD-Bundestagsfraktion
aktuell keine Bestrebungen gebe, kurzfristig die
Verfassung zu andern. Als eigene Position fiihrt die
Fraktion die Beteiligung verschiedener Abgeordneter,
insbesondere die Beitrdge des Abgeordneten Dr.
Wiefelspiitz, an. Im Ubrigen seien jedoch Unterschiede
innerhalb der Fraktion festzustellen, die es zu
beriicksichtigen gidbe. Diese Aussage verwundert nicht,
waren doch die Meinungsverschiedenheit in der SPD
der Grund fiir das parlamentarische Scheitern des
Unternechmens Reform des Art.35 GG.*' Angesichts
dessen sei nur darauf verwiesen’?, dass Wiefelspiitz eine
vermittelnde Stellung einnahm. Es gebe keinen
Anderungsbedarf im Bereich der Wehrverfassung und
es sei fraglich,

* CDU/CSU, Sprachregelung zu Art. 35 GG vom 06.10.2008, S.2.

*7 CDU/CSU, Sprachregelung zu Art. 35 GG vom 06.10.2008, S.2.

*® CDU/CSU, Sprachregelung zu Art. 35 GG vom 06.10.2008, S.2.

¥ CDU/CSU, Sprachregelung zu Art. 35 GG vom 06.10.2008, S.2.

% CDU/CSU, Sprachregelung zu Art. 35 GG vom 06.10.2008, S.2.
vgl. V.

%2 Eine Ubersicht der verschiedenen Artikel von Dr. Wiefelspiitz zu
diesem Thema findet sich unter:

http://www .dieterwiefelspuetz.de/.net/QDPGZKPGQPPGVKZQGCG
VPGKQ/html/15479/welcome.html.

,ob (..) extreme Ausnahmesituationen
ausdriicklich  gesetzlich  [ge]regel[t]
[werden] miissen. >

Es zeigt sich hier deutlich, dass die SPD der Frage von
Bundeswehrinneneinsédtzen eher ablehnend gegeniiber
steht, jedoch in sich gespalten nicht mit einer Stimme
spricht.

1Il. FDP

Schon 2006 brachten die Freien Demokraten einen
Antrag in den Bundestag ein,>* nachdem das Parlament
beschlielen solle, dass keine zusétzlichen
Bundeswehreinsidtze im Inneren ermdglicht werden
sollen.”® Die Trennung von Polizei und Bundeswehr
miisse bewahrt werden, in welcher die Streitkrifte die
duBere Sicherheit gewihrleisteten, die Polizei sich
jedoch um die Sicherheit nach Innen kiimmere.”® Die
Bundeswehr sei fiir polizeiliche Aufgaben nicht
ausgeriistet und ausgebildet, erfordere die moderne
Polizeiarbeit doch eine hoch spezialisierte Ausbildung,
die nicht ohne Weiteres durch den Einsatz anderer
Berufsgruppen oder Wehrdienstleistender  ersetzt
werden konne.”” Zudem konne die Polizei nach den
bereits bestehenden verfassungsrechtlichen
Instrumentarien zur Erfiillung ihrer Sicherheitsaufgaben
auf die Hilfe der Bundeswehr zuriickgreifen, sodass
eine Anderung des Grundgesetzes unnétig sei.”® Gegen
eine Ausweitung der Kompetenzen bestiinden nicht nur
unter der damals aktuellen Verfassungslage, besonders
auch  angesichts der  Positionserkldrung  des
Bundesverfassungsgerichts, massive Bedenken.”
Nachdem die Pline der Regierung bekannt geworden
waren, im Zuge einer Verfassungsinderung den Art.35
GG und mit ihm die Kompetenzen der Streitkrifte im
Inland zu erweitern, &dullerte sich die FDP-
Bundestagsfraktion im Rahmen einer Presseerkldrung
wie folgt:

,,Nachdem die Union jahrelang versucht
hat, jede sich bietende Gelegenheit zu
nutzen, um einen generellen
Bundeswehreinsatz im Inneren
durchzusetzen, ist nicht zu erwarten, dass
die Union in dieser Frage jetzt plotzlich
klein  beigegeben  hat. Die FDP-
Bundestagsfraktion lehnt weiterhin strikt
Jjeden Versuch der so genannten Grofien
Koalition ab, den Weg fiir einen
generellen Bundeswehreinsatz im Inneren
zu erdffnen. Auch eine Einfiihrung des
generellen Bundeswehreinsatzes durch
die Hintertiir wird keine Zustimmung der
FDP finden. Die Bundeswehr darf nicht
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http://www.dieterwiefelspuetz.de/.net/QDPGZKPGQPPGVKZQGCG
VPGKQ/meldungen/15510/58949.html.

* BT-Drs. 16/563 vom 08.02.2006.

3 BT-Drs. 16/563 vom 08.02.2006, S.1.

% BT-Drs. 16/563 vom 08.02.2006, S.1f.

7 BT-Drs. 16/563 vom 08.02.2006, S.1.

* BT-Drs. 16/563 vom 08.02.2006, S.1.

¥ BT-Drs. 16/563 vom 08.02.2006, S.1.
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zur militdrischen Hilfspolizei werden, die
nach Gutdiinken jederzeit im eigenen
Land eingesetzt werden darf.“ *

1V. Biindnis90/Griine

Auch die Biindnis90/Griinen wenden sich in ihren
Grundsitzen gegen die Ubertragung weiterer Aufgaben
an die Streitkréfte im Inland. Sie sind damit die einzige
Partei, die das Thema ebenso behandelt wie ihre
Wihler.®' Schon 2006 sahen die Griinen in den Plinen
der engeren Verkniipfung innerer und &uflerer
Sicherheit, letztlich also von Militir und Polizei, die
Verschmelzung zum Aufbau einer Nationalgarde.® Sie
forderten, dass die Bedrohungen durch Terrorismus
gezielt und effizient, aber zugleich mit Besonnenheit
und AugenmaB bekampft werden miissten.®

,Falls es klar erkennbare Liicken in der
Gesetzgebung gibt, sind wir offen fiir
verhdltmismdflige,  verfassungskonforme
Anderungen. Jede Mafinahme ist aber
griindlich darauf zu priifen, ob sie
erforderlich und geeignet ist, das
angestrebte Ziel zu erreichen, und ob es
bessere, schonendere Moglichkeiten gibt.
Nicht zuletzt geht es um die Frage, ob die
Einschrdnkungen der Freiheit in einem
vertretbaren Verhdltnis zum Gewinn an
Sicherheit stehen.“ **

In Konsequenz dieser Ansicht duerten sich die Griinen
auch, als die Pline der Bundesregierung bekannt
wurden. Der Sprecher der Partei fiir innere Sicherheit,
Wolfgang Wieland, nannte den Entwurf eine Folge der
,verqueren Ansicht des Ministers [Schiuble], dass
innere und &uBere Sicherheit verschmelzen und im
Zeitalter der asymmetrischen Bedrohung Krieg und
Frieden nicht mehr klar zu trennen“®® wiren.

., Terrorabwehr ist keine
Landesverteidigung, sie ist Aufgabe der
Polizei und nicht der Bundeswehr. Den
Abschuss von Passagiermaschinen kann
auch eine Grundgesetzinderung nicht
erméglichen. Das klare Verbot steht unter
der Ewigkeitsgarantie von Art.l des
Grundgesetzes.  (...)Die  Pline der
Bundesregierung werden nicht zu mehr
Sicherheit fiihren, dafiir aber zu weniger
Freiheit. Das lehnen wir ab und werden

% Homburger/Piltz, Kein Einsatz der Bundeswehr im Inneren durch die
Hintertiir, Presseinformation Nr. 1254, 06.10.2008.

' vgl. IIL.

2 Wieland, Innere Sicherheit geht anders, profil: GRUN, 29.Mai.2007,
S.1.

® Wieland, Innere Sicherheit geht anders, profil: GRUN, 29.Mai.2007,
S.2.

* Wieland, Innere Sicherheit geht anders, profil: GRUN, 29.Mai.2007,
S.2.

 Wieland, Bundeswehr soll drauBen bleiben!, Pressemitteilung vom
06.10.2008, Quelle: http://www.gruene-
bundestag.de/cms/presse/dok/252/252656.bundeswehr_soll_draussen_
bleiben.html.

in Bundestag und Bundesrat alles tun, um
diese Grundgesetzdnderung zu
verhindern.“ %

V. Die Linke

Die Linke beschiftigt sich mit dem Thema nur
randstindig und duflert sich allgemein zum Thema der
inneren Sicherheit. Sie fordert die Trennung der
Aufgaben von Polizei und Bundeswehr, wie sie im
Grundgesetz festgelegt ist, beizubehalten.®’

., Offentliche  Sicherheit bedeutet (...)
Demokratie und  Freiheitsrechte zu
stirken  statt sie unter bewusster
Ausnutzung der Sorgen und Angste der
Menschen immer weiter einzuschrénken.
Dies gilt gerade fiir schwierige Zeiten
oder sogar Krisen.“

Die Fraktion konne sich dabei auf eine ganze Reihe von
Urteilen der hochsten deutschen Gerichte stiitzen, und
dennoch konne nicht von einer Besinnung der
Verantwortlichen in Politik und Sicherheitsbehdrden
gesprochen werden, da die Trennung zwischen Militir
und Polizei immer mehr als Hindernis empfunden
wiirde, und es sich in einer bedenklichen Entwicklung
nur 26%3 Frage der Zeit darstelle, bis sie tatsdchlich
falle.

E. Das Scheitern des Vorhabens zur Anderung des
Grundgesetzes und seine Griinde

Die politischen Geschehnisse in der Zeit vom 05.0Oktober
bis zum 10.Oktober 2008 konnen schnell berichtet
werden. Der Koalitionsausschuss hatte auf seiner Sitzung
vom 05.0ktober 2008 Einigkeit iiber einen Entwurf zur
Reform des Art.35 GG erzielt, die beide Parteien nach
dem Luftsicherheitsurteil des Verfassungsgerichts fiir
notig gehalten hatten.”” Das Thema war von
BundesauBenminister Steinmeier auf die Tagesordnung
gesetzt worden. Der entwickelte Vorschlag fand jedoch
keinen Riickhalt in der SPD-Bundestagsfraktion, die
allein bereit war, eine kleine Losung der Frage in Bezug
auf Angriffe aus der Luft und zur See mit zu tragen,
welche von einer Arbeitsgruppe der SPD entwickelt
worden war, was wiederum von der Union abgelehnte
wurde, die auf die Einigung im Koalitionsausschuss
verwies.”'

Schon kurz nach Bekanntwerden der Pldne waren
zunéchst in den Landern Bedenken gegen den Vorschlag
gedullert und mit der Ablehnung der

 Wieland, Bundeswehr soll drauBen bleiben!, Pressemitteilung vom
06.10.2008, Quelle: http://www.gruene-
bundestag.de/cms/presse/dok/252/252656.bundeswehr_soll_draussen_
bleiben.html.

7 http://die-linke.de/wahlen/positionen/themen_az/ad/bundeswehr/.
 http:/die-
linke.de/wahlen/positionen/themen_az/pt/sicherheit_oeffentliche/.
 http:/die-
linke.de/wahlen/positionen/themen_az/pt/sicherheit_oeffentliche/.

" CDU/CSU, Sprachregelung zu Art. 35 GG vom 06.10.2008, S.1.

"' CDU/CSU, Sprachregelung zu Art. 35 GG vom 06.10.2008, S.1.
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Verfassungsinderung im Bundesrat gedroht worden.
Neben Nordrhein-Westfalen und Berlin - beide von
Koalitionen aus einer auf Bundesebene grof3en
Regierungs- und einer kleineren Oppositionspartei, die
den Anderungen besonders kritische gegeniiberstanden
und aufgrund dessen eine  Enthaltung  ihrer
Landesregierung auf der Basis der
Koalitionsvereinbarungen durchsetzen wollten’”, regiert
— verweigerte auch Sachsen-Anhalt mit einer CDU/SPD-
Regierung die Zustimmung in der Linderkammer.”
Vertreter der Léander Niedersachsen und Hessen
stimmten dem Vorschlag grundsitzlich zu, lehnten
jedoch das vorgesehene Weisungsrecht des Bundes
gegeniiber den Bundeslindern strikt ab.”

Der Widerstand der SPD-Fraktion entziindete sich zum
einen daran, dass, wie Dr. Wiefelspiitz es gegeniiber der
dpa formulierte, der Vorschlag mit der SPD-
Bundestagsfraktion nicht abgestimmt worden sei’” und
wie der rechtspolitische Sprecher der SPD-Fraktion
beméngelte, die Vorschlidge viel zu weit gefasst worden
seien.’® Es duBerten sich Bedenken, dass die Bundeswehr
zukiinftig auch bei Groflveranstaltungen eingesetzt
werden konnte.”” Denn die Bundesjustizministerin
Brigitte  Zypries  weigerte sich  ebenso  wie
Bundesinnenminister Wolfgang Schéiuble die
Bedingungen fiir den Bundeswehreinsatz im Inneren
enger zu fassen und klar zu definieren.”® Als Griinde
fiihrten sie hierfiir an, dass eine Liste mit genauen
Einsatzoptionen kontraproduktiv fiir das Ziel sei, auch
flir unwahrscheinliche und bislang unvorstellbare
Ereignisse gewappnet zu sein.”” Minister Schiuble und
Unions-Fraktionschef Kauder forderten die SPD dazu
auf, sich an die ohne grole Diskussionen im
Koalitionsausschuss gebilligte Fassung zu halten und den
VorstoB mit zu tragen.*® Die 25 SPD-Abgeordneten, die
sich in einer Fraktionssitzung gegen den Entwurf
gewandt  hatten, verlangten  jedoch, lediglich
Polizeieinsitze mit militdrischen Mitteln vorzusehen und
keine Bundeswehreinsitze im Inland schlechthin.®' Eine
Abwehr von Terrorangriffen durch die Streitkréfte sei
nur in Fillen von Angriffen aus der Luft und von See

7 Siiddeutsche Zeitung vom 10.10.2008, Quelle:

http://www .sueddeutsche.de/politik/612/313519/text/; Tagesschau vom
08.10.2008; Quelle:

http://www .tagesschau.de/inland/bundeswehreinsatz102.html.
7 Tagesschau vom 08.10.2008; Quelle:

http://www .tagesschau.de/inland/bundeswehreinsatz102.html.
™ Tagesschau vom 08.10.2008; Quelle:

http://www .tagesschau.de/inland/bundeswehreinsatz102.html.
7 Tagesschau vom 14.10.2008; Quelle:

http://www .tagesschau.de/inland/bundeswehreinsatz104.html.
7S Tagesschau vom 14.10.2008; Quelle:

http://www .tagesschau.de/inland/bundeswehreinsatz104.html.
"7 Tagesschau vom 14.10.2008; Quelle:

http://www .tagesschau.de/inland/bundeswehreinsatz104.html.
7 Siiddeutsche Zeitung vom 10.10.2008, Quelle:

http://www .sueddeutsche.de/politik/612/313519/text/.

7 Siiddeutsche Zeitung vom 10.10.2008, Quelle:

http://www .sueddeutsche.de/politik/612/313519/text/.

% Siiddeutsche Zeitung vom 10.10.2008, Quelle:

http://www .sueddeutsche.de/politik/612/313519/text/; Tagesschau vom
14.10.2008; Quelle:

http://www .tagesschau.de/inland/bundeswehreinsatz104.html.
81 Tagesschau vom 08.10.2008; Quelle:

http://www .tagesschau.de/inland/bundeswehreinsatz102.html.

denkbar.® Die Grundgesetzinderung scheiterte somit in
erster Linie am  Widerstand  innerhalb  der
Koalitionspartei SPD. Der Entwurf hétte jedoch auch
sicher nicht unverdndert den Bundesrat passieren
konnen, in dem die Oppositionsparteien, die an den
Landesregierungen beteiligt sind, ihn abgelehnt hétten,
sodass eine erforderliche Zweidrittelmehrheit wohl nicht
erreicht worden wire.

F. Perspektiven und Diskussionsfragen

Untersucht  wurde ein Entwurfspapier der
Koalitionsausschusses zur Anderung des Art.35 GG,
dessen Lebensdauer kaum lénger als zwei Wochen war.
Doch die Bedeutung dieses Papiers wird hierdurch
kaum geringer, zeigt es doch die Stimmungslage und
politischen Ansétze, welche in Bezug auf einen Einsatz
der Bundeswehr im Inland verfolgt werden. Um so
mehr stellt sich die Frage, warum das Papier von der
juristischen Literatur so wenig beachtet wurde.

Nach der durchgefiihrten Untersuchung und den
aufgezeigten weitreichenden Einsatzmoglichkeiten, die
dieser Entwurf fiir die Bundeswehr ermdglicht hitte,
kann mit einer gewissen Erleichterung festgestellt
werden, dass mit seiner Ablehnung Schlimmeres durch
die Nichtumsetzung verhindert wurde. Doch auch wenn
das Thema nun seit etwa einem halben Jahr nicht mehr
auf der politischen Tagesordnung steht, haben die
Anschlige vom 11.September 2001 wund das
Luftsicherheitsurteil des Bundesverfassungsgerichts
einen  dringenden  rechtlichen  Handlungsbedarf
offenbart. Es ist zu erwarten, dass angesichts der
Stimmung in der Bevolkerung und der auch weiterhin
als angespannt empfundenen Bedrohungs- und
Sicherheitslage in der Welt, die Frage spitestens in der
nichsten Legislaturperiode wieder zur Sprache kommen
wird und diese beginnt im Herbst 2009.

Es bleibt zu hoffen, dass die Politik mit ihrem dann
unterbreiteten  Vorschldgen in deutlicheren und
begrenzenderen Worten mehr Augenmal} beweisen wird
und sowohl den weitgehenden und teilweise diffizilen
rechtlichen Bedenken des Verfassungsgerichts, gerade
in Bezug auf die Menschwiirdeproblematik der Opfer,
mehr Aufmerksamkeit schenkt. Man kann nur
wiinschen, dass endlich ein Diskurs dariiber gefiihrt
werden wird, welche Aufgaben wir der Bundeswehr im
Inland wirklich iibertragen wollen und miissen. Und es
bleibt zu  bitten, dass  verfassungsrechtliche
Schutzmechanismen erdacht werden, die diese geballte
Macht, welche in Notfillen in den Hénden einer Person
liegt, im Rahmen der ,balance of powers’ der
demokratischen Kontrolle der Gewaltenteilung zufiihrt,
um sie der Gefahr und des iiblen Beigeschmacks des
Missbrauchs zu entziehen.

Verfassungsrechtlich moglich ist viel, besonders dann,
wenn die Grundlagen der Verfassung geidndert werden
und nur ungeschriecbene und traditionell wie
geschichtlich  begriindete  Grundsidtze aufgehoben
werden. Dies will das Grundgesetz, welches in einem
demokratischen Prozess offen fiir Anderungen und

% Tagesschau vom 08.10.2008; Quelle:
http://www .tagesschau.de/inland/bundeswehreinsatz102.html.
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wandelbar in den Anforderungen der jeweiligen Zeiten
ist. Gerade hierin liegt auch seine Stirke, die es die
letzten 60 Jahre hat iiberdauern lassen. Doch man
bedenke auch, dass jiingste Studien® gezeigt haben,
dass schon 5% der 15-jahrigen sich zu rechtsextremen
Gruppen bekennen und somit doppelt so viele
Jugendliche wie zu allen demokratischen Parteien
zusammen, was befiirchten ldsst und mahnt, dass diese
Macht und Verantwortung nicht immer nur von
iiberzeugten Demokraten ausgeiibt werden konnte. Eine
solche Entwicklung ldsst Boses ahnen. Denn in
undemokratischen Hénden ist eine solche geballte
Ansammlung von Eilkompetenz und Militirmacht sehr
gefdhrlich, wenn nicht gar fatal fiir eine Demokratie.

 Baier/Pfeiffer/Simonson/Rabold, Jugendliche in Deutschland als
Opfer und Téter von Gewalt : Erster Forschungsbericht zum
gemeinsamen Forschungsprojekt des Bundesministeriums des Innern
und des KFN, KFN-Forschungsbericht; Nr.: 107.
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Strukturen des Katastrophenrechts in Deutschland

Die Suche nach der richtigen Handlungsebene

von Christoph Schmidt, Mainz

Werden Rechtsnormen von einer sachlich unzustindigen
Korperschaft erlassen, sind sie formell verfassungs- bzw.
rechtswidrig und nichtig', die auf ihrer Grundlage
erfolgten Eingriffe rechtswidrig.” Nach h.M. gilt dies
auch fiir die Gewdihr staatlicher Leistungen.” Dariiber
hinaus fiihrt der Erlass eines Verwaltungsakts durch eine
sachlich unzustindige Behdrde iiber § 44 Abs. 1 VwVfG
zu dessen Nichtigkeit." Aufgrund dieser einschneidenden
Folgen erhdlt die Kldrung der Zustindigkeiten im ebenso
eingriffsintensiven wie verteilungsrelevanten Katas-
trophenrecht grofle Bedeutung. Hinzu kommt, dass die
,, Katastrophe” als juristische Kategorie von der
Uberforderung der an sich zustindigen Einheiten
ausgeht und dadurch unmittelbaren Bezug zur
Zustdndigkeitsverteilung hat. Dieser Beitrag gibt einen
Uberblick iiber die originire Kompetenzverteilung
zwischen Bund und Léindern. Abweichend hiervon ist ein
Téitigwerden nur im Rahmen der Rechts- und Amtshilfe
gem. Art. 35 GG maoglich.

A. ,Katastrophe“ und ,,Katastrophenrecht“

Der juristische Begriff der ,Katastrophe*> meint ein
Grofischadensereignis, zu dessen Bewiltigung die
eigentlich vorgesehenen Kriifte nicht ausreichen.® Fiir
diese Kategorisierung ist die Ursache des Ereignisses
ebenso unerheblich wie eine eventuell vorhandene
Verantwortlichkeit fiir dessen Herbeifiihrung durch
menschliches (Fehl-)Verhalten.

Das Katastrophenrecht erhebt nicht den Anspruch, die
Katastrophe selbst zu regeln, die als natiirliches Ereignis
grundsitzlich keiner Regulierung zuginglich ist.
Restriktiv verstanden befasst es sich vielmehr mit der
Regelung des Katastrophenschutzes im engeren Sinne,
also der Katastrophenbekimpfung (Abwehr von
Gefahren) und der Katastrophenvorsorge (Vorbereitung
der Katastrophenbekémpfung durch Einsatzpléne,
Beschaffung von Ausstattung etc.). Nach einem
umfassenden, auch hier zugrunde gelegten Verstindnis
umfasst Katastrophenrecht im weiteren Sinne zusitzlich
die Regelung des Zivilschutzes (Schutz im Kriegsfall)
sowie der Katastrophenvermeidung (Mafinahmen, die
bereits eine Entstechung von Katastrophen verhindern
sollen) und Katastrophennachsorge (Maflnahmen zur
Beseitigung bereits eingetretener Katastrophenfolgen).’

! Ipsen, Staatsrecht I, Rn 535; Maurer, VerwR AT, § 13,Rn 17.

> BVerwGE 41,251 (266); BVerfGE 51,268 (287).

v.Mangoldt/Klein/Starck/Sommermann, ~ Art. 20, Rn. 271;

Jarass/Pieroth, Art. 20, Rn 49; Maurer, VerwR AT, § 8, Rn 9.

* Maurer, VerwR AT, § 10, Rn 32.

Typisierend: Unger in Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht —

Grundlagen und Perspektiven (Katastrophenrecht), 89 (91).

S Musil/Kirchner, Verw. 39 (2006), 373 (375); Kloepfer, VerwArch
2007, 163 (167 f.); Kloepfer in Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht,
1 (2); Ekhardt in Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht, 59 (59).

" Zur Begrifflichkeit: Kloepfer, VerwArch 2007, 163 (168 £.).

B. Gesetzgebungskompetenzen

1. Bundeskompetenzen

Der Struktur der Art. 30, 70 GG folgend, darf der Bund
das Katastrophenrecht nur regeln, sofern ihm das GG
entsprechende Befugnisse verleiht. Der Uberblick in
Anlage 1% zeigt, in welchen Bereichen dies erfolgt ist
und welche Regelungen der Bund daraufhin erlassen hat.
Wertet man die Ubersicht aus, ergibt sich eindeutig ein
Schwerpunkt der Bundeskompetenzen im Verteidigungs-
bzw. Kriegsfall, d.h. fiir den Bereich des Zivilschutzes.
Dies entspricht der Wertung des Art. 73 Abs. 1 Nr. 1
GG, der dem Bund den Zivilschutz als Gegenstand der
ausschlieBlichen Gesetzgebung zuweist.

Zudem fillt auf, dass der Bund gesetzgeberisch titig
werden darf, um durch Verhaltensanforderungen das
Entstehen einer Katastrophe zu verhindern. Beispicle
sind seine Kompetenzen im Bereich des Umweltrechts.
Ferner soll er sich bei der Katastrophennachsorge
beteiligen, was etwa in den Kompetenzen zur
Beseitigung von Kriegsschdden zum Ausdruck kommt.
Der Bund darf also iiberwiegend im Zivilschutz sowie
der Katastrophenvermeidung und -nachsorge, mithin im
Bereich des Katastrophenschutzrechts im weiteren Sinne
tatig werden. Dieser Grundsatz wird nur sehr punktuell
im Bereich der Katastrophenbekdmpfung (etwa im
Bereich der Terrorabwehr oder des Seuchenschutzes)
bzw. der Katastrophenvorsorge (etwa bei der

Erndhrungssicherstellung) durchbrochen. ?

1l. Landeskompetenzen

Im Umkehrschluss sind die Lander weitgehend fiir das
Katastrophenschutzrecht im engeren Sinne zustindig.'
Ihre Zustindigkeit besteht strukturell fiir solche
Bereiche, die den Eintritt einer Katastrophe voraus-
setzen. Alle Lander haben ihre Kompetenzen genutzt, um
etwa allgemeine Polizeigesetze, Gesetze zum Brand- und
Katastrophenschutz etc. zu erlassen.'!

Das in Art. 104a GG verankerte Konnexitétsprinzip hat
zur Folge, dass die Lander grundsétzlich die durch die
Katastrophe verursachten Kosten selbst tragen.
Hierdurch wird die prinzipielle Zustindigkeit des Bundes
fiir die Katastrophennachsorge stark eingeschriinkt. '

® Die Ubersicht enthilt nur spezifisch den Katastrophenfall
betreffende Regelungen. Die Geltung allgemein anwendbarer
Regelungen bleibt im Katastrophenrecht in der Regel unberiihrt.

® So im Ergebnis auch: Kloepfer, VerwArch 2007, 163 (178);

Musil/Kirchner, Verw. 39 (2006), 373 (375).

Kloepfer, VerwArch 2007, 163 (173 und 179) m.w.N.; im Ergebnis

auch: Stober in Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht, 39 (41 f.);

Stober/Eisenmenger, NVwZ 2005, 121 (124).

" Vgl. Kloepfer, VerwArch 2007, 163 (166, Fn. 5) m.w.N.

Musil/Kirchner, Verw. 39 (2006), 373 (387 ff.); Kloepfer, VerwArch

2007, 163 (175).
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111 Keine Moglichkeit zur Abweichung

Diese Zuordnung ist zwingend." Sie verhindert eine
Ubertragung von Kompetenzen auch dann, wenn dies
einvernehmlich  erfolgen  soll.'*  Wenngleich es
wiinschenswert sein mag, dem Bund im Interesse eines
optimalen Katastrophenschutzes eine stirkere Rolle vor
allem bei der Katastrophenbekdmpfung zuzuweisen,
steht die Kompetenzverteilung dem bislang entgegen.
Eine Abweichung hiervon ldsst sich auch nicht iiber die
Bundestreue herleiten, selbst wenn eine Katastrophe den
Bestand eines Landes oder des Bundes geféhrdet:

Zwar lasst sich aus der Bundestreue etwa die Pflicht zur
gegenseitigen Kooperation, Abstimmung, Information
und Konsultation ableiten."> Zweck der Bundestreue ist
die verstiarkte Bindung von Bund und Léander als Teile
des Bundesstaats.'® Sie erreicht dies aber nicht, indem sie
selbstindig und unmittelbar Rechte und Pflichten
gegeniiber anderen  Teilen des  Bundesstaates
begriindet.'” Vielmehr kniipft sie an bereits im GG
begriindete Rechtsverhiltnisse an'® und kann diese
allenfalls erginzen oder korrigieren.'” Die Bundestreue
kann die Kompetenzordnung also nicht verschieben®,
gesetzlich angeordnete Hilfe darf nur im Rahmen der
geltenden Verfassungslage — maflgeblich im Wege der
Rechts- und Amtshilfe nach Art. 35 GG — erfolgen.

Der Aufbau von Informationseinrichtungen und
-angeboten des Bundes wie die Errichtung des BBK zur
bloBen Sammlung und Weitergabe erforderlicher
Informationen ist daher unbedenklich. Sobald damit aber
neue Zustindigkeiten begriindet werden sollen, ist dies
verfassungswidrig, vor allem sofern sich der Bund sich
des Bevolkerungsschutzes annimmt: Dieser Begriff
meint die ,,Summe aller nichtpolizeilichen und
nichtmilitdrischen Maflnahmen, die erforderlich sind, um
die Bevolkerung und ihre Lebensgrundlagen bei
Katastrophen, in Notlagen und im Falle bewaffneter
Konflikte zu schiitzen sowie zur Verhinderung,
Begrenzung und Bewiltigung von Schadensereignissen
beizutragen.?' Gerade fiir den Katastrophenschutz im
engeren Sinne fehlt dem Bund derzeit eine Kompetenz.?

B BVerfGE 26, 281 (296); BVerfGE 32, 145 (156); BVerfGE 63, 1
(39); Jarass/Pieroth, Art. 20, Rn 8.

' BVerfGE 1, 14 (35); BVerfGE 4, 115 (139); BVerfGE 55, 274 (301);

Pietzcker, Handbuch des Staatsrechts IV, § 99, Rn 18.

BVerfGE 43, 291 (348 f.); BVerfGE 73, 118 (197); Jarass/Pieroth,

Art. 20, Rn, 21; Dreier/Bauer, Art. 20 (Bundesstaat), Rn 14 und 42;

Zippelius/Wiirtenberger, Deutsches Staatsrecht, S. 132; z.B.

BVerfGE 12, 205 (256) bei Belangen, die alle Lander betreffen;

BVerfGE 8, 122 (138); BVerfGE 56,298 (322) in Fillen, in denen

eine Seite von der Mitwirkung der jeweils anderen angewiesen ist;

BVerfGE 72,330 (402) bei bereits begonnener Zusammenarbeit.

' BVerfGE 8, 122 (140).

'7 Isensee, Handbuch des Staatsrechts IV, § 98, Rn 157; Doerfert, JuS
1996, L 89 (91).

'8 BVerfGE 103, 81 (88); BVerfGE 104, 238 (247 f.); BVerfGE 110, 33
(52); Isensee, Handbuch des Staatsrechts IV, § 98, Rn 157; Vogel in
Benda wu.a., Handbuch des Verfassungsrechts, § 22, Rn 48;
Zippelius/Wiirtenberger, Deutsches Staatsrecht, S. 133; aA.:
Dreier/Bauer, Art. 20 (Bundesstaat), Rn 41.

1% Jarass/Pieroth, Art. 20, Rn 20 f; Degenhart, Staatsrecht I, Rn. 482
und 488.

? Isensee, Handbuch des Staatsrechts IV, § 98, Rn 156 f.

' Cronenburg in Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht, 13 (16)

2 So auch Meyer-Teschendorf, FS Rupert Scholz, 799 (806); ders. in
Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht, 23 (29 ff.).
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C. Verwaltungszustindigkeiten

Die Verwaltungszustandigkeiten erfordern ebenfalls eine
klare Abgrenzung. Dies gilt umso mehr, als Art. 30 und
83 GG eine gemeinsame oder gemischte Verwaltung
untersagen.” Zudem ist das Selbstverwaltungsrecht der
Kommunen nach Art. 28 Abs. 2 GG zu beachten und den
Kommunen bei der Ausfithrung des Katastrophenrechts
ein eigener Spielraum zu belassen.

1. Bundeszustindigkeit

Art. 83 GG sieht die Ausfiihrung von Bundesgesetzen als
eigene Angelegenheiten der Lander an, sofern das
Grundgesetz nichts anderes bestimmt oder zulésst.

1. Bundeseigene Verwaltung

Ist dies der Fall, so besteht zum einen die Moglichkeit,
dass der Bund seine Gesetze im Rahmen der
bundeseigenen Verwaltung (Art. 86 GG) selbst ausfiihrt,
soweit ihn das Grundgesetz dazu erméchtigt.

a) Bundesunmittelbare Verwaltung

Er kann dies mit Hilfe rechtlich unselbstindiger
Behorden tun, die einer umfassenden Steuerung durch
Ministerien  unterliegen (sog. bundesunmittelbare
Verwaltung).”*  Verfiigen  diese  unselbstindigen
Behorden iiber einen eigenen Verwaltungsunterbau, so
bestehen fiir ihre einzelnen Einheiten regionale
Zustandigkeiten. Fehlt ithnen ein Verwaltungsunterbau,
so sind sie fiir das gesamte Bundesgebiet zustindig und
werden als Bundesoberbehorden bzw. Zentralstellen (bei
rein koordinierender Titigkeit) bezeichnet.”

Anlage 2 enthilt einen Uberblick dariiber, wann das GG
die bundeseigene Ausfithrung von Katastrophenrecht
bestimmt oder zugelassen hat und durch welche
Behorden mit eigenem Verwaltungsunterbau dies erfolgt.
Die genannten Behdrden sind grundsétzlich an ihre
regionale Zustindigkeit gebunden.

Anlage 3 fasst die Fille zusammen, in denen
Katastrophenrecht bundesunmittelbar durch Behdrden
ohne eigenen Verwaltungsunterbau ausgefiihrt wird. Die
hier aufgefithrten Behdrden haben grundsitzlich eine
Zustandigkeit fiir das gesamte Bundesgebiet.

b) Mittelbare Bundesverwaltung

Fiihrt der Bund seine Gesetze iiber rechtlich selbstindige
Verwaltungstriager (Anstalten/Korperschaften/Stiftungen
des offentlichen Rechts) aus, so verwaltet er mittelbar.*®
In Anlage 4 sind die im Katastrophenrecht relevanten
Fille der mittelbaren Bundesverwaltung gesammelt. Sie
erhalten  Bedeutung beim  Rechtsschutz  gegen
MaBnahmen, die ein Angehoriger eines dort genannten
Verwaltungstrigers getroffen hat: Eine Klage ist gemal
§ 78 Abs. 1 Nr. 1 VwGO nicht gegen den Bund, sondern
gegen den jeweiligen Verwaltungstriger zu richten.

B BVerfGE 41, 291 (311); BVerfGE 63, 1 (39 ff.); BVerfGE 108, 169
(182); Jarass/Pieroth, Art. 30, Rn 10; Degenhart, Staatsrecht I, Rn
516; Vogel in Benda u.a., Handbuch der Verfassungsrechts, § 22,
Rn 104; a.A.: Isensee, Handbuch des Staatsrechts IV, § 98, Rn 179
ff.; Bliimel, Handbuch des Staatsrechts IV, § 101, Rn 120 ff.

** Dreier/Hermes, Art. 86, Rn 25,

3 Jarass/Pieroth, Art. 87, Rn 5; Maurer, VerwR AT, § 22, Rn 38.

% Dreier/Hermes, Art. 86, Rn 31; Ipsen, Staatsrecht I, Rn 567; Maurer,
VerwR AT, § 21, Rn 12.
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2. Bundesauftragsverwaltung

Zum anderen gewdhrt Art. 85 GG die Moglichkeit,
Bundesgesetze abweichend von Art. 83 GG im Wege der
Bundesauftragsverwaltung auszufiithren. Die Verwaltung
liegt dabei zwar grundsitzlich in der Hand der Lénder,
die gem. Art. 85 Abs. 1 S. 1 GG iiber die Errichtung
entsprechender Behorden entscheiden konnen. Die
Lander unterstehen nach Art. 85 Abs. 3 S. 1 GG jedoch
den Weisungen der zustdndigen obersten Bundesbe-
horden, d.h. der Bundesministerien.

Eine Bundesauftragsverwaltung des Katastrophenrechts
erfolgt im Zivilschutz (§ 2 Abs. 1 ZSG), im Atomrecht
(Art. 87¢ GG 1.V.m. § 24 Abs. 1 S. 1 AtG) sowie bei der
Verkehrssicherstellung (§ 19 Abs. 1 Nr. 2 VerkSiG),
soweit der Bund jeweils nicht selbst téitig wird. Sie gilt
zudem beim vorsorgenden Bevolkerungsschutz gegen
Strahlenbelastungen (§ 10 Abs. 1 S. 1 StrVG) und der
Sicherstellung der Wasserversorgung (§ 16 Abs. 1
WasSiG) sowie der Wirtschaft (§ 8 Abs. 1 WiSiG).

3. Zwischenergebnis

Ebenso wie bei der Auswertung der Gesetzgebungszu-
stindigkeiten ldsst sich auch hier feststellen, dass die
Verwaltungskompetenzen des Bundes vor allem den
Zivilschutz sowie die Vermeidung und Beseitigung von
Katastrophen, also auch hier wieder den Bereich des
Katastrophenrechts im weiteren Sinne betreffen.
Verwaltungszustandigkeiten fiir das Katastrophenrecht
im engeren Sinne bestehen nur punktuell (z.B. im
Rahmen des BKA), maBgeblich in Féllen von
Katastrophen, die auf einer vorsdtzlichen oder
fahrldssigen menschlichen (Mit-)Verursachung beruhen.

1. Landeszustindigkeit

Eine Lé&nderzustindigkeit zur Ausfiihrung von
Katastrophenrecht kann sich zum einen daraus ergeben,
dass sie gemél Art. 83 GG katastrophenschutzrechtliche
Regelungen des Bundes als eigene Angelegenheiten
ausfiihren. Zum anderen fiihren die Lénder das von ihnen
erlassene katastrophenspezifische Landesrecht selbst aus.
Die Ausfithrung des Katastrophenrechts liegt also
iiberwiegend in ihrer Hand.

Auf die jeweiligen Behdrden, Verwaltungsstrukturen und
speziellen Verwaltungsverfahren kann an dieser Stelle
aufgrund der in den 16 Léndern teils stark diver-
gierenden Rechtslage nicht eingegangen werden. Es lasst
sich  jedoch die Tendenz  feststellen, dass
Verwaltungszustindigkeiten mit wachsendem Umfang
des Schadens auf hohere Verwaltungsebenen wechseln.”’

1II. Kommunale Zustindigkeit

Bei der Feststellung von Verwaltungszustindigkeiten im
Bereich des Katastrophenrechts Riicksicht ist besondere
Riicksicht auf das  Selbstverwaltungsrecht  der
Kommunen aus Art. 28 Abs. 2 GG zu nehmen:

77 zB. Ubertragung von Kompetenzen der Feuerwehren auf

Katastrophenschutzbehorden, vgl. § 1 II LKatSG [BW], Art. 1 f.
BayKSG [BAY], § 1 Il BbgBKG [BBG], § 2 I HBKG [HES], § 2 1
LKatSG M-V [MV], § 2 I NKatSG, § 2 I LBKG [RLP], § 2 I
SBKG [SL], § 2 KatSG-LSA [SA], § 2 I LKatSG [SH], Ausnahme:
§ 2 f. KatSG [BLN], § 2 HbgKatSG [HBG].

1. Ausgangslage

Dieses gewihrleistet den Gemeinden und
Gemeindeverbanden (im Folgenden: Gemeinde), die
Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft eigenver-
antwortlich zu regeln. Darunter fallen alle”® Aufgaben,
die in der ortlichen Gemeinschaft wurzeln oder zu dieser
einen spezifischen Bezug haben, also den Einwohnern
der Gemeinde gerade als solchen gemeinsam sind, indem
sic ihr Zusammenleben in der Gemeinde betreffen.”
Gedanke dieses Systems ist neben dem FElement
vertikaler Gewaltenteilung und der Stirkung demo-
kratischer Strukturen eine Effizienzsteigerung durch
Dezentralisierung.*

In einem ersten Schritt ist zu bestimmen, ob eine
Aufgabe eine Angelegenheit der ortlichen Gemeinschaft
ist. Was als solche anzusehen ist, ist im konkreten
Einzelfall und abhéngig von Grofe, Struktur, Lage etc.
der Gemeinde zu bewerten.’' Ein allgemeinpolitisches
Mandat zur Ergreifung jeder denkbaren Aufgabe besteht
allerdings nicht.*> Bei Abgrenzungsschwierigkeiten
besteht nur dann eine Zustdndigkeit der Gemeinde, wenn
sie die entsprechende Aufgabe sachangemessen, in einer
fir ihre Biirger forderlichen Weise und unter
Beriicksichtigung all ihrer sonstigen Aufgaben erfiillen
kann.*® Fillt eine Aufgabe der Gemeinde zu, so hat sie
die Kompetenz, die Angelegenheit in eigener
Verantwortung, d.h. ermessens-, gestaltungs- und
weisungsfrei zu entscheiden.*® Dies konkretisiert sich als
Kompetenz zur allgemeinen Planung, zur Raumplanung
(d-h. zur Entscheidung iiber die Bodennutzung), zu
einem autonomen Finanz- und Personalwesen, zur
allgemeinen Organisation sowie zur Rechtssetzung.*

In einem zweiten Schritt ist zu priifen, ob auf die Rechte
der Selbstverwaltungskorperschaften eingewirkt wurde.
Im Extremfall kann eine Entziechung der Aufgabe und
eine Ubertragung auf andere Hoheitstriger durch
Gesetze, Verordnungen oder Satzungen anderer
Hoheitstriager’® erfolgen. Dies verlangt, dass die
ordnungsgeméfie Aufgabenerfiillung ansonsten nicht
sicherzustellen wire, blole Wairtschaftlichkeits- oder
Verwaltungsvereinfachungsgriinde  geniigen  jedoch
nicht.”’ Zudem ist eine gesetzliche Zuweisung von
Aufgaben an die Gemeinden denkbar.*®

% sog. ,,Universalitit*: BVerfGE 1, 167 (175), BVerfGE 50, 195 (201);
Schmidt-Bleibtreu/Klein/Sannwald, Art. 28, Rn 46.

BVerfGE 8, 122 (134); BVerfGE 50, 195 (201); BVerfGE 79,127
(151); BVerfGE 110, 270 (400).

Dreier/Dreier, Art. 28, Rn 85.

BVerfGE 110, 370 (401); Schmidt-Bleibtreu/Klein/Sannwald, Art.
28, Rn 49; Schmidt-ABmann/Schmidt-Afmann/Rohl, VerwR BT,
Kap. I,Rn 15 f.

BVerfGE 719, 127 (147).

BVerfGE 91, 228 (236 f.).

Dreier/Dreier, Art. 28, Rn 114; Jarass/Pieroth, Art. 28, Rn 16.
Schmidt-Bleibtreu/Klein/Sannwald,  Art. 28, Rn 57 f{f;
Jarass/Pieroth, Art. 28, Rn 13 ff.; Schmidt-ABmann/Schmidt-
Afsmann/Réhl, VerwR BT, Kap. 1, Rn 23.

BVerfGE 26, 228 (237); BVerfGE 56, 298 (309); Schmidt-
ABmann/Schmidt-Afmann/Rohl, VerwR BT, Kap. 1, Rn 20.
BVerfGE 19, 127 (154); BVerfGE 107, 1 (14); BVerfGE 110, 370
(401); Schmidt-Bleibtreu/Klein/Sannwald, Art. 28, Rn 74; Schmidt-
ABmann/Schmidt-Afmann/Rohl, VerwR BT, Kap. 1, Rn 22.

VerfGH RLP, NVwZ 2001, 912; Petz, DOV 1991, 320 (320 ff.);
Schoch, Jura 2001, 121 (129), Schwarz, NVwZ 1997, 237 (237 ff.).
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2. Katastrophenschutz als eigene Angelegenheit?

a) Katastrophenbekdmpfung

Hat die Katastrophe keinen Bezug zur 0rtlichen
Gemeinschaft und dem Zusammenleben ihrer Bewohner
(z.B. Katastrophe in Nachbargemeinde ohne Gefahr fiir
das eigene Gebiet), dann féllt ihre Bekdmpfung nicht in
den gemeindlichen Aufgabenbereich, sondern ist eine
verbotene allgemeinpolitische Betitigung.”® Dies ist
umso cher der Fall, je kleiner das Gebiet einer Gemeinde
oder ihre Einwohnerzahl ist und je eher die Folgen einer
Katastrophe (deshalb) nicht auf das Gebiet einer
Gemeinde beschrinkt sind. Besteht ein ortlicher
Zusammenhang, gehdrt die Bekdmpfung der Katastrophe
zu den gemeindlichen Aufgaben. Im Interesse einer
dezentralen, schnellen Hilfe im Katastrophenfall unter
Ausnutzung vorhandener Ortskenntnis entspricht dies
dem Sinn und Zweck des Katastrophenrechts. Aus
diesem Grund zéhlt etwa das Feuerwehrwesen zum Kern
gemeindlicher Aufgaben.

Allerdings impliziert die Definition der Katastrophe eine
Uberforderung der fiir ihre Bewiltigung -eigentlich
zustindigen Kréfte. Ist eine Gemeinde mit der
Katastrophenbekdmpfung tiberfordert, so kann sie die
Gefahrenabwehr nicht mehr wirksam vornehmen, ein
Entzug der Zustdndigkeit wird moglich. Regelungen in
den Katastrophenschutzgesetzen der Lénder, die
Zustandigkeiten iibergeordneter Stellen begriinden,
stellen die erforderlichen Eingriffsgrundlagen fiir
entsprechende Kompetenzverlagerungen dar. Dabei ist
die Uberforderung separat fiir jede Gebietskdrperschaft
zu priifen. Insbesondere kann ein Gemeindeverband
seine Zustandigkeit nicht allein dadurch verlieren, dass
eine ihm angehdrende Gemeinde mit der Katastrophe
iiberfordert ist, wenn der Verband noch in der Lage ist,
die Katastrophe wirksam einzuddmmen.

Durch den Entzug der Zustindigkeit scheidet eine
Gemeinde nicht aus der Bekdmpfung aus. Sie bleibt
weiter tdtig, soweit sie dadurch nicht iiberfordert wird.
Aufgrund der erforderlichen iibergeordneten Leitung ist
sie lediglich nicht mehr unabhéngig in ihrem Vorgehen.

b) Katastrophenvorsorge

Die Materialbeschaffung zur Katastrophenbekdmpfung
stellt einen Fall der Organisationshoheit, die Planung fiir
den Katastrophenfall einen Fall der Planungshoheit, die
Bereitstellung von Personal einen Fall der Personalhoheit
dar. Die Gemeinden haben damit grundsitzlich ver-
fassungsrechtlich gesicherte Kompetenzen im Bereich
der Katastrophenvorsorge. Dabei diirfen sie jedoch nicht
finanziell, personell oder in sonstiger Weise tiberfordert
werden. Sofern Griinde dazu fiihren, dass die Gemeinden
zur effektiven Vorsorge flir Katastrophen aufler Stande
sind, kdnnen sie ihre Zustindigkeit verlieren. Dem tragen
auch die Katastrophenschutzgesetze der Léander
Rechnung, wenn sie besonders aufwendige Maflnahmen
dem Zustdndigkeitsbereich iibergeordneter Ebenen
zuordnen (z.B. Einrichtung eines kostspieligen
Schulungszentrums nur auf Landesebene).

¥ Etwa Entwicklungszusammenarbeit mit der ,Dritten Welt*:
Schmidt-Jorzig, DOV 1989, 142 (142 ff.).

¢) Zivilschutz

Der Zivilschutz betrifft den Verteidigungsfall als Angriff
auf das Bundesgebiet (Art. 115a 1 GG). Der
ausschliefliche Bezug zur ortlichen Gemeinschaft fehlt,
der Zivilschutz ist keine eigene Aufgabe der Gemeinden.

d) Katastrophenvermeidung

Soweit sich die Entstechung von Katastrophen durch
MaBnahmen verhindern ldsst, die einen Bezug zur
ortlichen Gemeinschaft haben und auf die Gemeinde
beschrankbar sind, sodass sie nicht =zu einer
allgemeinpolitischen Handlung werden, darf die
Gemeinde bei der Katastrophenvermeidung titig
werden.®” Je groBer eine Gemeinde ist, desto
umfangreicher konnen tendenziell auch die MaBlnahmen
sein, die im Rahmen der Katastrophenvermeidung noch
zu den ortlichen Angelegenheiten zdhlen konnen. Grofie
Bedeutung kommt dabei der Bauleitplanung zu.*!

e) Katastrophennachsorge

Hatte eine Katastrophe ausschlieflich Auswirkungen auf
eine Gemeinde wund ihre Einwohner, ist die
Katastrophennachsorge eine Angelegenheit der drtlichen
Gemeinschaft, sofern sie die Gemeinde nicht tiberfordert.

3. Ubertragung / Entziehung von Aufgaben

Ob und in welchem Umfang katastrophenschutzrelevante
Kompetenzen auf die Gemeinden iibertragen oder ihnen
entzogen sind, bedarf einer Untersuchung im Einzelfall.
Im Fall der Zuweisung von Aufgaben werden die
Gemeinden im Rahmen des Art. 83 GG als Teil der
mittelbaren Landesverwaltung titig.*?

D. Fazit

Das deutsche Katastrophenrecht ist zweigeteilt*:

Der Bund wird vor allem im Katastrophenrecht im
weiteren Sinne tdtig. Gerade seine Kompetenzen im
Bereich der Katastrophenvermeidung lassen sich mit
vielfach im Bundesgebiet gleichen Gefahrenpotentialen
erkldren und ermdglichen einen ebenso gleichartigen wie
flichendeckenden Schutz vor Katastrophen.

Lander und Gemeinden sind fiir den Erlass und die
Ausfithrung von Regelungen zum Katastrophenrecht im
engeren Sinne zustidndig. Dies ermdglicht einerseits eine
schnelle und effektive Katastrophenbekdmpfung unter
Nutzung vorhandener Orts- und Strukturkenntnisse und
gewihrleistet andererseits ein Mindestmal3 an (vertikaler)
Gewaltenteilung im  Katastrophenfall trotz  der
Konzentration von Befugnissen bei der Exekutive,
mafgeblich auf deren hoheren Ebenen. So wird das
Risiko reduziert, dass Freiheit zugleich durch die
Katastrophe wie durch deren Bekdmpfung gefdhrdet
wird (sog. ,,doppelte Freiheitsgefeihrdung“44).

4
4

3

Jarass/Pieroth, Art. 28, Rn 15; Schoch, JuS 1991, 728 (728 ff.).

z.B. durch Ausweis von Flutungsrdumen, der Beschilderung, bei
Fragen der Verkehrsfithrung etc.

Maurer, VerwR AT, § 22,Rn 11.

Vgl. auch: Musil/Kirchner, Verw. 39 (2006), 373 (375 f.); Meyer-
Teschendorf in Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht, 23 (25); ders.,
FS Rupert Scholz, 799 (799).

Ekhardt in Kloepfer (Hrsg.), Katastrophenrecht, 59 (61).
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Anlage 1: Gesetzgebungskompetenzen des Bundes im Bereich des Katastrophenrechts

Art. 73 I Nr. 1 (Auswiirtiges, Verteidigung, Zivilschutz)

— Zivilschutzgesetz (ZSG)*

— Gesetz zur Regelung der Rechtsverhéltnisse der Helfer der Bundesanstalt Technisches Hilfswerk — THW-Helferrechtsgesetz (THW-HelfRG)
o Verordnung iiber die Mitwirkung der Helfer und Helferinnen im Technischen Hilfswerk (THW-Mitwirkungsverordnung, THW-MitwV)
o Verordnung iiber die Gewdhrung von Unfallfiirsorge fiir hauptamtliche Angehorige und Helfer der Bundesanstalt Technisches Hilfswerk bei Leistung

technischer Hilfe im Ausland (THW-Auslandsunfallfiirsorgeverordnung, THW-AusIUFV)

— Gesetz liber den Bundesnachrichtendienst (BND-Gesetz, BNDG)

— Gesetz zur Errichtung des Bundesamtes fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe (BBKG)

— Gesetz liber den militdrischen Abschirmdienst (MAD-Gesetz, MADG)

— Webhrpflichtgesetz (WPfIG)

— § 79 Gesetz iiber den Zivildienst der Kriegsdienstverweigerer (Zivildienstgesetz, ZDG)

— Gesetz iiber bauliche Mafinahmen zum Schutz der Zivilbevolkerung (Schutzbaugesetz, SchBauG)

— Gesetz iiber die Landbeschaffung fiir Aufgaben der Verteidigung (Landbeschaffungsgesetz, LBG)*

— Gesetz iiber die Beschrankung von Grundeigentum fiir die militdrische Verteidigung (Schutzbereichgesetz, SchBerG)*

— Gesetz iiber die Sicherstellung der Versorgung mit Erzeugnissen der Erndhrungs- und Landwirtschaft sowie der Forst- und Holzwirtschaft
(Erndhrungssicherstellungsgesetz, ESG)*

— Gesetz zur Sicherstellung des Verkehrs (Verkehrssicherstellungsgesetz, VerkSiG)*
o Verordnung zur Sicherstellung des Luftverkehrs (LuftVerkSiV)
o Verordnung iiber Verkehrsleistungen der Eisenbahnen fiir die Streitkréfte (StrKrVerkLeistV)

— Gesetz lber die Sicherstellung von Leistungen auf dem Gebiet der Wasserwirtschaft fiir Zwecke der Verteidigung (Wassersicherstellungsgesetz,
WasSiG)*

— Gesetz zur Sicherstellung von Arbeitsleistungen fiir Zwecke der Verteidigung einschlieBlich des Schutzes der Zivilbevolkerung
(Arbeitssicherstellungsgesetz, ASG)*

— Gesetz iiber die Sicherstellung von Leistungen auf dem Gebiet der gewerblichen Wirtschaft sowie des Geld- und Kapitalverkehrs
(Wirtschaftssicherstellungsgesetz, WiSiG 1965)*
o Verordnung iiber die Sicherstellung von Leistungen auf dem Gebiet der gewerblichen Wirtschaft (Wirtschaftssicherstellungsverordnung, WiSiV)

— Gesetz zu der Konvention vom 14. Mai 1954 zum Schutz von Kulturgut bei bewaffneten Konflikten (KultgSchKonvG) i.V.m. dem Gesetz zur
Ausfiihrung der Konvention vom 14. Mai 1954 zum Schutz von Kulturgut bei bewaffneten Konflikten (KultgSchKonvAG)*

Art. 73 INr.3 i.V.m. Art. 11 II (Freiziigigkeit)
— § 10 Zivilschutzgesetz (ZSG)

Art. 73 I Nr. 5 (Grenzschutz, Zollwesen)

— Gesetz iiber die Bundespolizei (Bundespolizeigesetz, BPolG)
— Zollverwaltungsgesetz (ZollVG)

Art. 73 I Nr. 6 und 6a (Luftverkehr, Eisenbahnverkehr)
— §§ 9 ff. Gesetz zur Sicherstellung des Verkehrs (Verkehrssicherstellungsgesetz, VerkSiG)

o Verordnung zur Sicherstellung des Luftverkehrs (LuftVerkSiV)

o Verordnung iiber Verkehrsleistungen der Eisenbahnen fiir die Streitkréfte (StrKrVerkLeistV)
— Luftsicherheitsgesetz (LufiSiG)

Art. 73 I Nr. 7 (Postwesen, Telekommunikation)
— Gesetz zur Sicherstellung des Postwesens und der Telekommunikation (Post- und Telekommunikationssicherstellungsgesetz, PTSG)
o Verordnung zur Sicherstellung der Post- und Telekommunikationsversorgung durch Schutzvorkehrungen und Mafnahmen des Zivilschutzes
(PTZSV)
o Verordnung zur Sicherstellung des Postwesens (Postsicherstellungsverordnung, PSV)
o Verordnung zur Sicherstellung von Telekommunikationsdienstleistungen sowie zur Einrdumung von Vorrechten bei deren Inanspruchnahme
(Telekommunikations-Sicherstellungs-Verordnung, TKSiV)
— §§ 108 ff. Telekommunikationsgesetz (7KG)
— Gesetz iiber die Errichtung des Bundesamtes fiir Sicherheit in der Informationstechnik (BSI-Errichtungsgesetz, BSIG)

Art. 73 I Nr. 9a (Terrorismusabwehr)

— Gesetz zur Bekdmpfung des internationalen Terrorismus (Terrorismusbekédmpfungsgesetz, TerrorBekimpfG)

Art. 73 I Nr. 10 (Kriminalpolizei, Verfassungsschutz)

— Gesetz lber das Bundeskriminalamt und die Zusammenarbeit des Bundes und der Lénder in kriminalpolizeilichen Angelegenheiten
(Bundeskriminalamtgesetz, BKAG)

— Gesetz iiber die Zusammenarbeit des Bundes und der Lénder in Angelegenheiten des Verfassungsschutzes und iiber das Bundesamt fiir
Verfassungsschutz (Bundesverfassungsschutzgesetz, BVerfSchG)

Art. 73 I Nr. 12 (Waffenrecht, Sprengstoffrecht)

— Waffengesetz (WaffG)

— Gesetz iiber explosionsgefahrliche Stoffe (Sprengstoffgesetz, SprengG)

— Gesetz iiber die Priifung und Zulassung von Feuerwaffen, Bollern, Geriten, bei denen zum Antrieb Munition verwendet wird, sowie von Munition und
sonstigen Waffen (Beschussgesetz, BeschG)

Art. 73 I Nr. 13 (Versorgung von Kriegsgeschidigten, Hinterbliebenenversorgung)

— Gesetz iiber die Versorgung fiir die ehemaligen Soldaten der Bundeswehr und ihre Hinterbliebenen (Soldatenversorgungsgesetz, SVG)

— Gesetz iiber die Versorgung der Opfer des Krieges (Bundesversorgungsgesetz, BV'G)

— Gesetz zur Sammlung von Nachrichten iiber Kriegsgefangene, festgehaltene oder verschleppte Zivilpersonen und Vermisste (VermSammlG)

Art. 73 I Nr. 14 (Kernenergie)

— Gesetz iiber die friedliche Verwendung der Kernenergie und den Schutz gegen ihre Gefahren (Atomgesetz, AtG)
o Verordnung iiber die Gewihrleistung von Atomsicherheit und Strahlenschutz (AtStISV)

— Gesetz zum vorsorgenden Schutz der Bevolkerung gegen Strahlenbelastung (Strahlenvorsorgegesetz, StrV'G)

o Verordnung iiber den Schutz vor Schédden durch ionisierende Strahlen (St#ISchV)

— Gesetz zu den IAEO-Ubereinkommen vom 26. September 1986 iiber die friihzeitige Benachrichtigung bei nuklearen Unfillen sowie iiber Hilfeleistung
bei nuklearen Unfillen oder radiologischen Notfillen (Gesetz zu dem IAEO-Benachrichtigungsiibereinkommen und zu dem IAEO-
Hilfeleistungsiibereinkommen, IAEOBen/IAEOHLUbkG) i.V.m. dem Ubereinkommen iiber die friihzeitige Benachrichtigung bei nuklearen Unfillen
(IAEOBenUbk) und i.V.m. dem Ubereinkommen iiber Hilfeleistung bei nuklearen Unfillen oder radiologischen Notfillen (I4AEOHiLUbk)

Art. 74 I Nr. 9 und 10 (Kriegsschiiden, Wiedergutmachung, Kriegsgriber)

— Gesetz zur allgemeinen Regelung durch den Krieg und den Zusammenbruch des Deutschen Reiches entstandener Schiden (Allgemeines
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Kriegsfolgengesetz, AKG)
— Bundesgesetz zur Entschidigung fiir Opfer der nationalsozialistischen Verfolgung (Bundesentschédigungsgesetz, BEG)
— Gesetz iiber die Angelegenheiten der Vertriebenen und Fliichtlinge (Bundesvertriebenengesetz, BVFG)
— NS-Verfolgtenentschddigungsgesetz (NS-VEntschG)
— Bundesgesetz zur Wiedergutmachung nationalsozialistischen Unrechts in der Kriegsopferversorgung fiir Berechtigte im Ausland (BWKAusl)
— Gesetz iiber den Lastenausgleich (Lastenausgleichsgesetz, LAG)
— Gesetz iiber die Erhaltung der Griber der Opfer von Krieg und Gewaltherrschaft (Gribergesetz, GrdbG)
— Gesetz iiber das Verwaltungsverfahren der Kriegsopferversorgung (KOVVG)
— Gesetz zur Bereinigung von Kriegsfolgengesetzen (Kriegsfolgenbereinigungsgesetz, KfbG)

Art. 74 I Nr. 11 und 12 (Recht der Wirtschaft, Arbeitsrecht)

— Gesetz iiber die Erweiterung des Katastrophenschutzes (KatSchErwG)

— Gesetz zur Sicherung der Energieversorgung (Energiesicherungsgesetz, EnSiG)
o Verordnung iiber Lieferbeschrankungen fiir Kraftstoff in einer Versorgungskrise (Kraftstoff-Lieferbeschrankungs-Verordnung, KrafistoffLBV)

— Gesetz iber die Sicherstellung von Leistungen auf dem Gebiet der gewerblichen Wirtschaft sowie des Geld- und Kapitalverkehrs
(Wirtschaftssicherstellungsgesetz, WiSiG 1965)
o Verordnung iiber die Sicherstellung von Leistungen auf dem Gebiet der gewerblichen Wirtschaft (Wirtschaftssicherstellungsverordnung, WiSiV)

— Gesetz zur Sicherstellung von Arbeitsleistungen fiir Zwecke der Verteidigung einschlielich des Schutzes der Zivilbevilkerung
(Arbeitssicherstellungsgesetz, ASG)*

— Gesetz zur Regelung der Weiterverwendung nach Einsatzunfillen (Einsatz-Weiterverwendungsgesetz, EinsatzWVG)

— Gesetz iiber den Schutz des Arbeitsplatzes bei Einberufung zum Wehrdienst (Arbeitsplatzschutzgesetz, 4rbPISchG)

Art. 74 I Nr. 14 (Enteignung)
— Gesetz iiber die Landbeschaffung fiir Aufgaben der Verteidigung (Landbeschaffungsgesetz, LBG)

Art. 74 I Nr. 17 (Landwirtschaft, Erndhrung)

— Gesetz iliber die Sicherstellung der Versorgung mit Erzeugnissen der Erndhrungs- und Landwirtschaft sowie der Forst- und Holzwirtschaft
(Erndhrungssicherstellungsgesetz, ESG)*

— Gesetz zur Erndhrungsvorsorge (EVG)

Art. 74 I Nr. 19 und 20 (Seuchenschutz)
— Gesetz zur Verhiitung und Bekdmpfung von Infektionskrankheiten beim Menschen (Infektionsschutzgesetz, IfSG)
— Tierseuchengesetz (TierSG)

o Verordnung iiber meldepflichtige Tierkrankheiten (TKrMeldpflV 1983)

Art. 74 I Nr. 21 — 23 (Verkehr)
— Gesetz zur Sicherstellung des Verkehrs (Verkehrssicherstellungsgesetz, VerkSiG)*
o Verordnung iiber Zustindigkeiten nach dem Verkehrssicherstellungsgesetz (Verkehrssicherstellungsgesetz-Zustiandigkeitsverordnung, VSGZustV)
— Gesetz zur Sicherstellung von Verkehrsleistungen (Verkehrsleistungsgesetz, VerkLG)
o Verordnung iiber Verkehrsleistungen der Eisenbahnen fiir die Streitkréfte (StrKrVerkLeistV)
— Gesetz iiber die Sicherstellung von Leistungen auf dem Gebiet der Wasserwirtschaft fiir Zwecke der Verteidigung (Wassersicherstellungsgesetz,
WasSiG)*
o Verordnung zur Ubertragung der Erméchtigung zum Erlass von Rechtsverordnungen nach § 13 des Wassersicherstellungsgesetzes (WasSiG§13V)
— Schiffssicherheitsgesetz (SchSG)
— Gesetz iiber die Aufgaben des Bundes auf dem Gebiet der Seeschifffahrt (Seeaufgabengesetz, SeedufgG)
— Gesetz zu dem Europiischen Ubereinkommen vom 30. September 1957 iiber die internationale Beforderung gefihrlicher Giiter auf der StraBe (ADRG)
— Gesetz iliber die Beforderung gefahrlicher Giiter (Gefahrgutbeforderungsgesetz, GGBefG)
o Verordnung iiber die Kontrollen von Gefahrguttransporten auf der Strale und in den Unternehmen (GGKontrollV)
o Verordnung iiber Ausnahmen von den Vorschriften iiber die Beforderung gefahrlicher Giiter (Gefahrgut-Ausnahmeverordnung - GGAV 2002)
o Verordnung iiber die Beforderung gefahrlicher Giiter auf Binnengewéssern (Gefahrgutverordnung Binnenschifffahrt - GGVBinSch)
o Verordnung tber die innerstaatliche und grenziiberschreitende Beforderung gefdhrlicher Giiter auf der Strae und mit Eisenbahnen
(Gefahrgutverordnung Straf3e und Eisenbahn - GGVSE)
o Verordnung iiber die Beforderung gefihrlicher Giiter mit Seeschiffen (Gefahrgutverordnung See - GG VSee)

Art. 74 I Nr. 24 und 28-32 (Umwelt, Naturschutz)
— §§ 31a ff. Gesetz zur Ordnung des Wasserhaushalts (WHG)

— §§ 58a ff. Gesetz zum Schutz vor schddlichen Umweltauswirkungen durch Liftverunreinigungen, Gerdusche, Erschiitterungen und dhnliche Vorginge
(Bundes-Immissionsschutzgesetz, BImSchG)
o 5. Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes: Verordnung iiber Immissionsschutz- und Storfallbeauftragte (5. MIimSchV)
o 12. Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes: Storfall-Verordnung (/2. MIimSchV)

— Gesetz zum Schutz vor schidlichen Bodenveranderungen und zur Sanierung von Altlasten (Bundes-Bodenschutzgesetz, BBodSchG)

— Gesetz iiber Naturschutz und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz, BNatSchG)

— Gesetz zur Erhaltung des Waldes und zur Forderung der Forstwirtschaft (Bundeswaldgesetz, BWaldG)

— Gesetz iiber die Beforderung gefahrlicher Giiter (Gefahrgutbeforderungsgesetz, GGBefG)

— Gesetz zum Schutz vor gefahrlichen Stoffen (Chemikaliengesetz, ChemG)
o Verordnung zum Schutz vor Gefahrstoffen (Gefahrstoffverordnung, GefStoffV)

— Gesetz zu den Internationalen Ubereinkommen vom 29. November 1969 iiber die zivilrechtliche Haftung fiir Olverschmutzungsschiden und vom 18.
Dezember 1971 iiber die Errichtung eines Internationalen Fonds zur Entschidigung fiir Olverschmutzungsschiden (OlHaftG)

- Gesetz iiber die Haftung und Entschadigung fiir Olverschmutzungsschiiden durch Seeschiffe (Olschadengesetz, OISG)

— Gesetz zu dem Protokoll von 1973 {iber MaBnahmen auf Hoher See bei Fillen von Verschmutzung durch andere Stoffe als Ol (SeeVerschmProtG)

— Gesetz iiber die Vermeidung und Sanierung von Umweltschiden (Umweltschadensgesetz, USchadG)

Mit * gekennzeichnete Gesetze finden zumindest unmittelbar ausschlieflich fiir den Kriegsfall / Verteidigungsfall
(Terminologie nicht einheitlich) Anwendung. Inwiefern sie jeweils analogiefdhig sind, bedarf einer separaten Priifung.
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Anlage 2: Im Katastrophenrecht relevante Behorden des Bundes mit eigenem Verwaltungsunterbau

Einrichtung
—  Rechtsgrundlage .
—  Zuordnung zum  Geschiftsbereich  des Katastrophenrechtlich relevante Aufgaben
Ministeriums
Schutz der Grenzen (§ 2 BPolG)
Abwehr von Gefahren fiir die offentliche Sicherheit und Ordnung bei Bahnanlagen des
00 Bundes (§ 3 BPolG)
Bundespolizei — BPol Schutz des Luftverkehrs (§ 4 f. BPolG)
- Art.8712GG, §§ 1 11i.V.m. 57 BpolG Schutz von Bundesorganen (§ 5 BPolG)
- BMI (§ 1 11 BPolG) Wahrnehmung der Aufgaben des Bundes auf hoher See (§ 6 BPolG)
Unterstiitzung anderer Behorden / der Bundeslénder (§§ 9 ff. BPolG)
Verfolgung bestimmter Straftaten und Ordnungswidrigkeiten (§§ 12 f. BPolG)
MaBnahmen innerhalb der vom Verteidigungsministerium ausgerufenen Schutzbereiche
Bundeswehrvervgaltung (8§ 9 11 .v.m. Il SchBerG)
- A gbI1GG Beschidigtenverwaltung (Art. 87b 13 GG, §§ 8711, 8811 SVG)
- BMvg Wehrersatzwesen (Art. 87b I1 1 GG, § 14 WPAIG)
Militarische Verbande unter dem Kommando des Bundesverteidigungsministers
Amt fiir den Militirischen Abschirmdienst — MAD*
Streitkrifte o  Abwehr von Bestrebungen gegen die freiheitlich-demokratische Grundordnung, den
Bestand und die Sicherheit von Bund oder Land mit Bezug zum Bereich des BMVg
- i L (§ 111 Nr. 1 MADG)
- BMVg . . . o  Abwehr von Spionage und Sabotage mit Bezug zum Bereich des BMVg (§ 1 I 1 Nr. 1
- Oberbefehl: Bundesminister fiir Verteidigung MADG)
(Art. 65a GG)

o  Beurteilung der Sicherheit von Einrichtungen im Bereich des BMVg (§ 1 Il MADG)
Sicherheitsiiberpriifungen von Personen mit Bezug zum BMVg (§ 1 IIl MADG)
o Diesbeziiglicher Einsatz bei Auslandsverwendung der Bundeswehr (§ 14 MADG)

o

Wasser- und Schifffahrtsverwaltung
des Bundes — WSV

- Art.8711i.V.m. 89 GG

- BMVBS*

MalBnahmen im Bereich des Verkehrsleistungsgesetzes (§ 7 II Nr. 2 VerkLG)

Zollverwaltung - Zoll
- Art. 108IGG, § 1 FVG, ZollVG
- BMF (§ 1 FVG)

Ausfiihrung von Verordnungen zur beschrinkten Abgabe von Heizol (§ 4 IV EnSiG i.V.m.
§ 11V ZollVG)

Anlage 3: Im Katastrophenrecht relevante Behorden des Bundes ohne eigenem Verwaltungsunterbau

Einrichtung

—  Rechtsgrundlage

—  Zuordnung zum  Geschiftsbereich
Ministeriums

des

Katastrophenrechtlich relevante Aufgaben

Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz

und Katastrophenhilfe - BBK
- Art.87b1I1 GG, § 1 S.1 BBKG
- BMI(§ 1 S22 BBKG)

Wahrnehmung  der Verwaltungskompetenzen des Bundes im Bereich des
Bevolkerungsschutzes und der Katastrophenhilfe (§ 2 I BBKG), v.a. des Zivilschutzes
(§ 4 ZSG)

Unterstiitzung des BMI und anderer Einrichtungen bei dieser Aufgabe (§ 2 I BBKG)

Bundesnetzagentur fiir Elektrizitit,
Gas, Telekommunikation, Post und
Eisenbahnen

—  Art.87fI12iV.m. 1 GG, § 1 S. 2 BEGTPG
-~ BMWi(§ | S.2 BEGTPG)

Uberwachung und Durchsetzung der Einhaltung der §§ 108 ff. TKG (§ 115 TKG)
Ausfiihrungen der Verordnungen im Rahmen des EnSiG (§ 4 I — I1I EnSiG)

Bundesamt fiir Giiterverkehr — BAG
- Art. 87111 1 GG, § 101 1 GiKG
- BMVBS (§ 101 1GiKG)

MaBnahmen im Bereich des Verkehrsleistungsgesetzes (§ 7 II Nr. 1 VerkLG)
Regelungen zu Gefahrguttransporten per Strafie (§§ 511 1.V.m. 3 I GGBefG)

Bundesamt fiir Sicherheit in der
Informationstechnik — BSI

- Art. 87111 GG™, §1S.2 BSIG

- BMI(§18.2BSIG)

Untersuchung von Sicherheitsrisiken im Bereich der Informationstechnik (§ 3 I Nr. 1 BSIG)
Zulassung informationstechnischer Systeme (§ 3 I Nr. 3 BSIG)
Unterstiitzung anderer Stellen (§ 3 I Nr. 5 und 6 BSIG)

45

* Sachs/Kokott, Art. 87b, Rn 3.

T Dreier/Heun, Art. 87a, Rn 9.

* Dreier/Hermes, Art. 87, Rn 31.
http://www.wsv.de/Wir_ueber uns/index.html

Von den eigentlichen Streitkréften strikt zu trennen, vgl. Jarass/Pieroth, Art. 87a, Rn 2.
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51
52
53

Bundesamt fiir Strahlenschutz — BfS
- Art. 87111 GG, § 1 I BAStrISchG
—  BMU (§ 1 1BAStrISchG)

Wahrnehmung der Verwaltungskompetenzen des Bundes im Bereich des Strahlenschutzes
(§ 2 I BAStrlSchG i.V.m. § 23 AtG)

Unterstiitzung des BMU und anderer Einrichtung bei Fragen beziiglich des Strahlenschutzes
(§ 2 I und V BAStrISchG)

Forschung im Bereich des Strahlenschutzes (§ 2 III BAStrISchG)

Bundesamt fiir Verfassungsschutz —
BfV

- Art. 8712 GG, § 21 BVerfSchG

- BMI(§ 212 BVerfSchG)

Sammlung und Auswertung von Informationen (§ 3 BVErfSchG) iiber eventuelle

o  Bestrebungen gegen die freiheitlich-demokratische Grundordnung, den Bestand und die
Sicherheit des Bundes oder der Lander

o Bestrebungen zur ungesetzlichen Beeintrachtigung der Arbeit der Verfassungsorgane

o  Spionage oder Sabotage

o Gefihrdung der auswértigen Belange der Bundesrepublik

Sicherheitsiiberpriifungen (§ 3 I BVerfSchG)

Bundesamt fiir zentral Dienste und

offene Vermogensfragen — BADV
- Art.871I1'1 GG
- BMF”

Entscheidung iiber Anspriiche nachdem NS-VerfolgtenentschadigungsG (§ 4 NS-VEntsch)

Bundesausgleichsamt - BAA
- Art. 871111 GG, § 307 LAG
- BMI/BMF®

Treffen grundlegender Entscheidungen im Bereich des Lastenausgleichs, d.h. der Abgeltung
von Schidden und Verlusten aus der Kriegs- und Nachkriegszeit

Bundeskriminalamt — BKA

- Art. 8712 GG, § 1 I iV.m. § 2 BPolG,
Zentralstelle

- BMI(vgl. §§3112,413,511,7 VI, 9a VI 2,
10 VII BKAG)

Unterstiitzung der Bundes- und Landespolizei (§ 2 I- IV BKAG)

Unterhaltung eines polizeilichen Informationssystems (§ 2 III BPolG), Fithrung der
Antiterrordatei (§ 1 I ATDG)

Unterstiitzung der Lander bei der Datenverarbeitung (§ 2 V BKAG)

Unterhaltung kriminaltechnischer Einrichtungen (§ 2 VI Nr. 1 BKAG)

Erstellung der polizeilichen Kriminalstatistik (§ 2 VI Nr. 2 BKAG)

Kriminaltechnische Forschung und Weiterbildung (§ 2 VI Nr. 3 und 4 BKAG)

Koordination bei internationalen Sachverhalten (§ 3 BKAG)

Verfolgung bestimmter Straftaten (§ 4 BKAG)

Bundesnachrichtendienst - BND
- Art.8712GG, § 111 BNDG
- Bundeskanzleramt (§ 1 I 1 BNDG)

Sammlung und Auswertung von Informationen fiir Erkenntnissen iiber das Ausland mit auflen-
und sicherheitspolitischer Relevanz fiir die Bundesrepublik (§ 1 II BNDG)

Bundesverwaltungsamt — BVA
- Art.871I1'1 GG, § 1 IBVWAG
- BMI(§ 1 IBVWAG)

Waffenrechtliche Maflnahmen mit Auslandsbezug (§ 48 II WaffG)
Aufnahme vertriebener/geflohener Spataussiedler (§ 28 BVFG)

Eisenbahn-Bundesamt — EBA
- Art.87¢11GG, § 1 IBEVVG
- BMVBS(§ 11 BEVVG)

Regelungen zu Gefahrguttransporten per Bahn (§§ 511 i.V.m. 3 I GGBefG)
MalBnahmen im Bereich des Verkehrsleistungsgesetzes (§ 7 II Nr. 4 VerkLG)

Friedrich-Loeffler-Institut — FLI
(Bundesforschungsinstitut fiir

Tiergesundheit)
—  Art. 871111, § 41 TierSG
—  BMI(§ 41 TierSG)

Untersuchung zur Ausfuhr bestimmter Tiere (§ 4 II 2 TierSG)

Untersuchung von Tierseuchen (§ 4 1I 3 TierSG)

Forschung zu Tierseuchen ... (§ 4 II 3 Nr. 1 TierSG)

Referenzlabor fiir Tierseuchen (§ 4 II 3 Nr. 2 TierSG)

Sammlung / Auswertung / Veroffentlichung von Tierseuchenmeldungen (§ 4 111, IV TierSG)

Luftfahrt-Bundesamt — LBA
- Art. 87d11 GG, § 1 ILFBAG
- BMVBS (§ 11 LFBAG)

Regelungen zu Gefahrguttransporten per Luft (§§ 511 1.V.m. 3 I GGBefG)
MalBnahmen im Bereich des Verkehrsleistungsgesetzes (§ 7 II Nr. 3 VerkLG)

Paul-Ehrlich-Institut — PEI

(Bundesamt fiir Sera und Impfstoffe)
- Art. 87111 GG, § 111 BASIG
-~ BMG (§ 112 BASIG)

Priifung und Zulassung von Sera und Impfstoffen

Robert-Koch-Institut — RKI
- Art. 87 I 1 GG, § 2 I BGA-NAchfG
- BMG (2 1 BGA-NAchfG)

Erkennung, Verhiitung und Bekdmpfung iibertragbarer und nicht iibertragbarer Krankheiten
(§ 2 III Nr. 1 BGA-NachfG) durch:

Entwicklung von Konzepten und Empfehlungen zur Vorbeugung, frithzeitigen Erkennung und
Einddmmung von Infektionen (§ 4 1 1, II Nr. 1 IfSG)
Entwicklung von Analyseverfahren (§ 4 12, 1. Alt. IfSG)
Forschung zu Ursachen, Diagnostik und Privention
(§412,2. Alt. IfSG)

Sammlung, Auswertung und Veréffentlichung ipidemiologischer Meldungen i.S.d. IfSG
(§ 4 II Nr. 3 und 4 IfSG)

ibertragbarer  Krankheiten

% Dreier/Hermes, Art. 87, Rn 91.

str., dafiir: Sachs/Windthorst, Art. 87¢, Rn 31; Jarass/Pieroth, GG, Art. 87¢c, Rn 1;

a.A.: Dreier/Hermes, Art. 87c, Rn 20.

http://www.badv.bund.de/003 menue links/al ueber uns/index.html

http://www.badv.bund.de/003_menue_links/g0 Bundesausgleichsamt/index.html
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54
55

Anlage 4: Im Katastrophenrecht relevante selbstiindige Verwaltungstriger des Bundes

Einrichtung

- Rechtsform

—  Rechtsgrundlage
—  Geschiftsbereich

Katastrophenrechtlich relevante Aufgaben

Bundesagentur fiir Arbeit — BA
- Anstalt

- Art. 87111 GG™, § 367 I SGB III

—  BMAS (§ 393 I SGB III)

Zustimmung bei Beendigung von Arbeitsverhaltnissen (§ 71 1 ASG)
Verpflichtung von Personen zur Arbeitsleistung (§ 11 11 ASG)

Bundesanstalt fiir Ernihrung und
Landwirtschaft — BEL

- Anstalt

- Art.871II11 GG, § 111BELG

- BMELV (§ 111 BELG)

§ 2 1 2 Nr. 3 BELG i.V.m. Durchfiihrung der ihr per VO iibertragenen Aufgaben
(§212Nr. 3 BELGi.V.m. § 12 Nr. 1 ESG, § 41 EVG)

Beteiligung an der Planung der Erndhrungssicherstellung (§ 2 12 Nr. 3 BELG i.V.m. § 12 Nr.
2 ESG)

Feststellung der relevanten bevorrateten, erzeugten und verbrauchten Giitern (§ 2 1 2 Nr. 3
BELG i.V.m. § 12 Nr. 3 ESG)

Aufstellung von Versorgungs- und Bevorratungspldnen (§ 2 12 Nr. 3 BELG i.V.m. § 6 Nr. 2
EVG, § 12 Nr. 4 ESG)

Bundesanstalt Technisches Hilfswerk
— THW

- Anstalt

- Art. 87 11 1 GG, § 1 Il THW-HelfRG

- BMI(§ 1 Il THW-HelfRG)

Technische Hilfe (§ 1 II 2 HW-HelfRG):

im Zivilschutz

auferhalb des THW-HelfRG (im Auftrag der Bundesregierung)

bei Katastrophen, offentlichen Notstdnden, Ungliicksfdllen groferen AusmafBes (auf
Anforderung)

Bundesinstitut fiir Risikobewertung —

BfR

- Anstalt

- Art. 87111 GG, § 1 BfRG
—  BMELV (§ 1 BfRG)

Untersuchungen und Forschung zur Lebensmittelsicherheit (§ 2 I Nr. 1 und 4 BfRG)
Unterstiitzung des Ministeriums und anderer Einrichtungen (§ 2 I Nr. 2 BfRG)

Bewertung der Gefahrlichkeit von Gefahrguttransporten und Chemikalien, Dokumentation der
Gefahren (§ 2 I Nr. 5 u. 8 BfRG)

Referenzlabor (§ 2 I Nr. 10 und 11 BfRG)

Veroffentlichungen iiber Gesundheitsgefahren (§ 2 I Nr. 12 BfRG)

Deutscher Wetterdienst - DWD
- Anstalt

- Art. 87111 1 GG, § 1 I DWDG

- BMVBS (§ 11 DWDG)

Meteorologische Sicherung der See- und Luftfahrt (§4 I Nr.2 DWDG)

Warnung vor meteorologischen Ereignissen mit Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit und
Ordnung, v.a. Unwetter- und Hochwasserwarnungen (§ 4 I Nr. 3 DWDG)

Uberwachung der Atmosphire bzgl. radioaktiver Spuren und Vorhersagen iiber deren
Verbreitung (§ 4 I Nr. 7 DWDG)

Unterstiitzung der Lénder im Katastrophenschutz (§ 1 [V DWDG)

Physikalisch-technische Bundesanstalt

- PTB
- Anstalt
- Art. 87 111 1 GG

- BMWi”

Genehmigung von Transporten fiir die Beforderung radioaktiver Stoffe (Art. 4 I Nr. 2 ADRG)
Zulassung von Schusswaffen (§ 20 III 1 BeschG)

Dreier/Hermes, Art. 87, Rn 56.

http://www.bmwi.de/BMWi/Navigation/ministerium,did=10388.html
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Ausgabeneffizienz im Katastrophenschutz
Zusammenarbeit mit Privaten, Zentralisierung und Korruptionsbekdmpfung

von Gregor Semieniuk, Dresden

A. Einleitung

,,Sie haben Griechenland brennen lassen. So lautete das
Motto einer Demonstration im Herbst 2007 in Griechen-
land, auf der das misslungene Katastrophenmanagement
der griechischen Regierung angeprangert wurde'. Immer
wieder wird die 6ffentliche Verwaltung der Ineffizienz
und unzureichender Aufgabenerledigung bezichtigt. Dies
trifft auch fiir den Katastrophenschutz in Deutschland zu.
Deshalb wird auf breiter Basis diskutiert, wie man den
Katastrophenschutz effizienter gestalten kann und wie
dabei gleichzeitig die Erreichung seiner Ziele
gewihrleistet bleibt’.

In der vorliegenden Seminararbeit soll untersucht
werden, inwiefern einerseits die aktuellen staatlichen
Ausgaben und MaBnahmen fiir den Katastrophenschutz
(KatS) in Deutschland effizient sind und ob andererseits
die Privatisierung oder sonstige Modifizierungen und
Rationalisierungen von KatS die Effizienz desselben
erhdhen konnen.

Um die Effizienz von KatS zu begutachten, wird
zundchst eine  Kategorisierung von  Effizienz
vorgenommen, an der sich die zu untersuchenden
Einrichtungen und Maflnahmen messen lassen. In einem
zweiten Schritt wird der Status quo der Effizienz von
Katastrophenschutz im Hinblick auf derzeitige KatS-
Strukturen und Korruption analysiert. Zuletzt werden
Vorschldge zur Verbesserung genannt und auf ihren
Nutzen hin bewertet. Dabei wird vor allem Privatisierung
in anderen Bereichen des 6ffentlichen Sektors betrachtet
und versucht, dadurch Riickschliisse auf den KatS zu
ziehen. Ferner werden, Public Private Partnerships,
Zentralisierungsmoglichkeiten auf EU-Ebene und
Korruptionsprivention begutachtet.

Anzumerken ist, dass diese Betrachtung der Effizienz
von Katastrophenschutz nur ein Streiflicht sein kann und
keinen Anspruch auf Vollstindigkeit oder Repra-
sentativitit hat.

B. Kategorisierung von Effizienz in der 6ffentlichen
Verwaltung

Um in den nachfolgenden Abschnitten beurteilen zu
konnen, ob die staatliche Bereitstellung von KatS in ihrer
jetzigen Form effizient ist und ob sich diese Effizienz
durch MaBnahmen wie Privatisierung erhdhen 1dsst, ist
eine Definition und Kategorisierung von Effizienz
vonnoten.

1. Effizienzanalyse
Zunichst sei Effizienz definiert als die Fahigkeit ,,einen
Erfolg erzielen zu konnen bzw. umschreibt die Fahigkeit,

' FAZNE T, ,,Stummer Zorn— ohrenbetdubendes Schweigen®, in:
FAZ.NET, 29.08.2007.
2 Vgl. Proll, Newsletter Netzwerke Sicherheit, S. 10f.

zZur Realisierung eines
beitzutragen‘.

Dabei stellt sich die Frage, worin der Erfolg besteht. Es
konnen einerseits quantitativ messbare Faktoren zur
Messung herangezogen werden, z.B. ecine Kosten-
reduktion der Durchfiihrung einer Aktivitit. Proble-
matisch ist hierbei zu erkennen, ob alle Inputfaktoren
beriicksichtigt werden, die an der Kostenreduktion
beteiligt sind*. Eine solche Effizienzsteigerung lasst sich
im Vergleich zum sogleich folgenden zweiten Effizienz-
aspekt gut mit volkswirtschaftlichen Analyseinstru-
menten messen.

Andererseits kann die Qualitdit der erreichten
Verbesserung beurteilt werden. Dazu ist es notwendig,
eine Wertschitzungsordnung der Biirger, die von dem zu
realisierenden Ziel profitieren sollen, zu definieren.
Beispielsweise konnten die gesamten staatlichen Mittel
in den Ausbau der deutschen Deichanlagen gelenkt
werden, womit das Ziel, eine Uberschwemmung zu
verhindern, sicherlich erreicht wiirde. Dabei entstiinden
aber Opportunititskosten in Form von Nichterreich-
barkeit anderer Ziele, fiir die das Geld fehlt, das in die
Deichanlagen investiert wurde.

Hierbei geht es also darum zu erkennen, welcher Wert
einer Ausgabe zugemessen wird, und ob sie im
Vergleich zu den anderen moglichen Ausgaben zur
Erreichung anderer Ziele angemessen ist.

angestrebten Zieles

1. Effizienzkategorien fiir die weitere Analyse

Damit begibt sich die Effizienzanalyse auf einen
zweigleisigen Weg: die Messung von sowohl
quantitativer als auch qualitativer Erreichung von Zielen.
Im Folgenden soll das von Kurt Reding entwickelte

Effizienztypen: | Merkmal: Motto:
Effizienz 1 Messung des | Wirtschaftlichkeit
Programmerfolgs
unter
Beriicksichtigung der
monetiren
Kosten/Arbeitsstunden
Effizienz 2 Messung des | Zielerreichung
Programmerfolgs
unter
Beriicksichtigung der
Qualitit des Outputs

Effizienzschema verwendet werden, das Effizienz in eine
Effizienz 1 und Effizienz 2 teilt.
Adaptiert von Reding, Kurt, 1981.°

* Vgl. Reding, Effizienz staatlicher Ausgaben, S. 26.
* Vgl. Schmidt, Wirtschaftlichkeit, S. 20.
® Reding, Effizienz staatlicher Ausgaben, S. 36ff.
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Hierbei zu beriicksichtigen ist die bereits erwihnte
Unmdoglichkeit, den Einfluss aller Inputfaktoren auf das
Ergebnis zu messen®. Ferner ist es sinnvoll, den
Wirkungsbereich, in dem die Effizienz betrachtet wird,
einzuschrdnken. So kann man betrachten, ob
beispielsweise eine privatisierte Feuerwehr schneller
Brinde 16scht, dabei aber auller Acht lassen, ob die
Familien der Feuerwehrleute durch die Privatisierung
zufriedener geworden sind’.

1II. Exkurs: Effizienz in der Volkswirtschaftslehre

In der mikrodkonomischen Theorie der Staatsausgaben
lasst sich genau bestimmen, wie viel Geld der Staat fiir
offentliche Giiter zur Verfiigung stellen sollte. Letztere
sind Giter, die durch Konsum eines Verbrauchers nicht
aufgebraucht werden (z.B. der Anblick eines
Kunstwerks) und zu denen Verbrauchern der Zugang
nicht verwehrt werden kann (z.B. Landesverteidigung
durch die Bundeswehr). KatS wird als 6ffentliches Gut
betrachtet, da z.B. ein Deich nicht durch den ,,Konsum*
seines Schutzes durch einen Biirger aufgebraucht wird
und ferner niemand von seinem Schutz ausgeschlossen
werden kann.

Fiir ein solches Gut sollte der Staat genau soviel
ausgeben, dass die Grenzkosten fiir eine weitere
»Einheit“ KatS exakt der Summe der marginalen
Zahlungsbereitschaft der Konsumenten fiir diese Einheit
entspricht® (Grenzkosten gleich Grenznutzen). Werden
die Ausgaben in dieser Hohe getitigt, sind sie effizient
im Sinne von Effizienz 1.

Das uniiberwindbare Problem in der Praxis stellt hierbei
die Nichtmessbarkeit der marginalen Zahlungs-
bereitschaft der Biirger dar. In der Forschung wird
jedoch daran gearbeitet, indem stattdessen indirekte
Zahlungsbereitschaft ermittelt wird. So wird untersucht,
wie viel Geld Biirger einer Ortschaft fiir schall-
dimmende Fensterscheiben ausgeben, um dann zu
schitzen, wie viel ihnen eine Umgehungsstralie, die den
Fahrzeuglirm verringern wiirde, wert ist’. Ob dieses
Schétzverfahren akkurat ist, sei dahingestellt, miisste
man doch auch z.B. die Umweltzerstorung (und dessen
Geldwert fiir die Biirger) die der StraBenbau verursachen
wiirde, mit in die Rechnung einbeziehen.

Im Katastrophenschutz koénnte man moglicherweise
anhand von Beitrdgen fiir Feuerversicherungen
feststellen, wie viel eine Feuerwehr den Biirgern
bedeutet. Doch bleibt hier zu fragen, ob nicht Biirger, die
eine besonders umfassende und teure Versicherung
abschlielen, gerade sehr wenig Zahlungsbereitschaft fiir
die Feuerwehr aufbringen, da sie ja anderweitig
abgesichert sind. Dies konnte z.B. auf mangelndem
Vertrauen in die Fahigkeiten der Feuerwehr beruhen.
Nach der vorangegangenen Kategorisierung von
Effizienz in Effizienz 1 und 2, werden im Folgenden

® Fiir eine ausfiihrliche Analyse der Problematik der Effizienzmessung
im 6ffentlichen Sektor siche Backhaus, Performance of Public
Enterprises, in: European Journal of Law and Economies (4/1994), S.
275-287.

7 Zu einer umfassenderen Herleitung der Effizienz und ihrer Reduktion
auf bestimmte Inputfaktoren sowie Wirkungsbereiche siche Reding,
Effizienz staatlicher Ausgaben, S. 18-73.

¥ Vgl. Corneo, Offentliche Finanzen, S. 23ff.

® Vgl. Corneo, Offentliche Finanzen, S. 31.

diese Kategorien auf die Analyse der Effizienz im KatS
angewandt.

C. Status quo der Effizienz von Ausgaben fiir den
Katastrophenschutz

1. Vorgedanke

Zunéchst stellt sich beim KatS die Frage, ob er {iberhaupt
einer Effizienzanalyse unterzogen werden darf. Ist es
nicht ein essentielles Bediirfnis der Bevdlkerung, vor
Katastrophen geschiitzt zu werden und im Falle ihres
Eintretens best- und schnellstmogliche Hilfe zu erhalten?
Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG gewéhrt ein Recht auf Leben. Der
Staat ist verpflichtet, dieses Grundrecht wegen seiner
objektiv-rechtlichen Schutzpflicht zu verteidigen'®. Ist es
somit iiberhaupt gerechtfertigt, von Verschwendung im
KatS zu sprechen, und sollte man nicht eher froh sein,
dass so viel Geld und Einsatz auf dieses Gebiet verwandt
wird?

Eine Analyse der Effizienz ist aber dennoch
gerechtfertigt. Denn erstens konnte mit einer
Effizienzsteigerung im Sinne von Effizienz 2 die
Zielerreichung bei gleichem Input erreicht werden.
Zweitens konnten, wenn Effizienz 2 konstant gehalten
wird, mit Steigerung von Effizienz 1 Mittel frei werden,
die anschlieBend der Bevolkerung anderweitig zur
Verfiigung  gestellt werden''. Somit ist durch
Effizienzsteigerung eine Verbesserung des Schutzes der
Bevolkerung vor Katastrophen moglich.

Il. Betrachtung des Status quo der Effizienz im
Katastrophenschutz

1. Strukturelle Aufstellung: Bund und Lédnder: Nach den
Terroranschldgen von 2001 in Amerika wurde der
Katastrophenschutz in Deutschland unter dem Konzept
»Neue Strategie zum Schutz der Bevdlkerung in
Deutschland* neu gegliedert. In diesem Rahmen wurde
das  Bundesamt fir  Bevdlkerungsschutz  und
Katastrophenhilfe =~ (BBK) geschaffen, um die
Kompetenzen fiir ein effizientes Katastrophenmanage-
ment zu biindeln. Dies geschah bereits bei gekiirzten
KatS-Etats, die im Zuge der Entspannung des Ost-West-
Konflikts beschnitten worden waren'?>. Im Sinne von
Effizienz 1 ist diese Neuordnung wiinschenswert, falls
gleichzeitig nunmehr 16-fach redundante Kapazititen
auf Landesebene abgebaut werden konnen. Im Hinblick
auf Effizienz 2 stellt sich die Frage, ob das BBK
tatsdchlich zu besseren Ergebnissen fiihrt, das heif3t, ob
es einen qualitativ hochwertigeren Katastrophenschutz
gewihrleistet. Durch die Singularitit sowie das
sporadische Auftreten von Katastrophen ist es hier, wie
auch bei allen anderen Mallnahmen schwierig,
Vergleiche zwischen Vorher und Nachher zu ziechen. Am
chesten wiirden sich woméglich Uberflutungen fiir eine
Effizienzsteigerungsmessung eignen, die mit einiger
RegelmiBigkeit grofere deutsche Stidte bedrohen.

' Vgl. Schmidt, Grundrechte, S. 13.

! Zu der Rechtfertigung und Notwendigkeit der Wirtschaftlichkeit in
der Verwaltung siche Timmermann, Wirtschaftliches Handeln, in: von
Arnim und Liider (Hg.), S. 44.

2 Vgl. Meyer-Teschendorf, Neuordnung des Zivil- und
Katastrophenschutzes, in: Kloepfer (Hg.), S. 23ff.
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Dem gegeniiberzustellen ist allerdings die Kritik an zu
grofler Zentralisierung von Staatsaufgaben, die dem
Bundesstaatsprinzip ~ entgegensteht und, praktisch
gesehen, die Behebung von lokalen Katastrophen
verschlechtern konnte, weil keine nahe und mit
Ortskenntnis ausgestattete Entscheidungsinstanz mehr
existiert'>. Zu priifen wire also, ob durch die
Neuordnung Effizienzsteigerungen bewirkt wurden.
Neben diesen innerdeutschen Entwicklungen gibt es
Zentralisierungsansitze auf der supranationalen Ebene,
in der EU.

2. Strukturelle Aufstellung: Europdische Union: Der Rat
der EU verabschiedete bereits 2001 die Entscheidung
2001/792/EG, Euratom, die eine engere Zusammenarbeit
bei Katastrophenfillen anmahnte'. Wenn damit
vornehmlich auch grenziiberschreitende GrofBkatas-
trophen gemeint waren, so ist es jedoch auch das Ziel der
EU, neben der Koordination eine bessere Vernetzung
und Ausbildung der Verantwortlichen fiir den KatS in
den einzelnen Lédndern herzustellen, um ihnen eine
effizientere Arbeit zu ermoglichen'®. 2002 wurde ein
Solidaritdtsfonds eingerichtet (wobei freiwillige Beitrage
immer weniger effizient sind, da sie zum
Trittbrettfahren, free riding, einladen'®) und 2006 reichte
die Kommission einen  Vorschlag {iber ein
Gemeinschaftsverfahren fiir den KatS beim Rat ein, die
oben genannte Entscheidung auszubauen'’. So sollen vor
allem die zentralen KatS-Einheiten besser an den
Einsatzort gelangen konnen'®. Letzteres deutet darauf
hin, dass die momentane Situation nicht effizient ist, da
anscheinend die Dbereitgestellten Hilfskrdfte nicht
einsatzfahig, weil zu zentralisiert, sind.

Die steigende Wichtigkeit, welche die EU dem KatS
beimisst, zeigt sich ferner darin, dass er seit 2005 mit
einem eigenen Unterkapitel im jahrlichen Gesamtbericht
der EU bedacht ist'. Zusammenfassend bleibt jedoch
unklar, ob die Zentralisierung auf EU Ebene effizient ist.
Um den Status quo der Effizienz zu analysieren, ist
ferner (und hier abschlieBend) eine Betrachtung von
Korruption sinnvoll.

3. Korruption: Korruption ist ein Effizienz hemmender
Faktor, insofern als dass er Wettbewerb unterbindet und,
im Falle von Auftragsvergabe, nicht jene zum Zuge
kommen lésst, die am besten fiir eine Aufgabe geeignet
sind, sondern jene, die am besten bestechen konnen.
Deutschland befand sich im Jahre 2000 auf Platz 17 des
Corruption Perception Index (CPI) von Transparency
International, mit 7,6 von 10 moglichen Punkten, wobei

"> Zum Bundesstaatsprinzip siche Pétzsch, Die deutsche Demokratie, S.
18f. Fiir eine Diskussion des Foderalismus und der Nachteile von
Zentralisierung sieche Benda, Kernaufgaben des Staates, S. 4f.

" Vgl. Europdische Kommission, Gesamtbericht iiber die Titigkeiten
der Europdischen Union 2006, S. 159.

' Vgl. Europdische Kommission, EU Brennpunkt —
Katastrophenschutz, S. 6.

' Vgl. Corneo, Offentliche Finanzen, S. 34f.

" Vgl. Europdische Kommission, Gesamtbericht iiber die Titigkeiten
der Europdischen Union 2006, S. 159.

'8 Vgl. Europdische Kommission, Verfahren bei
Katastrophenschutzeinsétzen.

¥ Vgl. Europdische Kommission, Gesamtbericht iiber die Titigkeiten
der Europdischen Union 2005, S. 148.

10 Punkte wenig Wahrnehmung von Korruption
bedeutet®’. Im Jahre 2007 war Deutschland auf Platz 16
mit 7,8 Punkten geklettert’'. Zum Vergleich seien hier
Dianemark auf Platz 1 mit 9,4 Punkten und Italien auf
Platz 41 mit 5,2 Punkten genannt’’. Der gute Platz
Deutschlands diirfte sich jedoch spétestens mit dem
Korruptionsskandal bei Siemes 2007 zum schlechteren
gedndert haben.

Im Strafgesetzbuch sind der Korruption die §§ 331-335
StGB gewidmet, die Freiheitsstrafen bis zu 5 Jahren
beinhalten, bei Subventionsbetrug sogar 10 Jahre®. In
einschldgiger Literatur iiber Korruptionsbekdmpfung
findet sich der KatS nicht als gesonderter Bereich,
wiewohl es hier sicherlich Korruptionsdelikte gibt.
Deshalb kann hier nur spekuliert werden, inwiefern sich
Korruption negativ auf den KatS auswirkt.

In einer Studie wurden im Zeitraum von 10 Jahren 509
Verfahren in Korruptionsfallen festgestellt, dabei waren
mehrheitlich Bund und Lénder die Betroffenen. 45,9%
der Fiélle bestanden in Umgehung staatlicher
Aufsichtsmalinahmen und 7,4% der Félle in Abrechnung
von nicht erbrachten Leistungen®”.

Wenn man diese Prozentzahlen (unabhingig von der
absoluten Zahl) auf Korruption im KatS iibertragt, folgen
notwendig Effizienzeinbullen. Dabei ist vor allem die
Umgehung staatlicher Aufsichtsmalnahmen bedenklich,
weil darunter Effizienz 2 ganz erheblich leiden kann. So
konnten beispielsweise Bauunternehmen minderwertige
Brandschutzvorrichtungen in Gebduden installieren, die
vom Gesetz vorgeschrieben werden. Mit der Bestechung
der zustidndigen Baukontrolleure wiirde die staatliche
Aufsicht umgangen. Auf diese Weise wird aber
gleichzeitig die Effizienz 2 von Katastrophenvermeidung
und letztlich auch ihre Bekdmpfung beeintrachtigt.
Problematisch ist es, eine solche Bestechung im
Nachhinein, also nach Eintritt einer Katastrophe,
nachzuweisen.

Ein konkretes Beispiel liegt fiir die Abrechnung von
nicht erbrachten Leistungen vor. Beim Elbehochwasser
von 2002 betraute der damalige Biirgermeister Dresdens
einen Freund mit der Flutkoordinierung und bezahlte
ihm dafiir ein iiberhohtes Honorar aus der Stadtkasse.
Das Landgericht Dresden befand ihn 2006 schuldig,
damit einen Schaden von 75.000 € verursacht zu haben”
und verurteilte ihn zu 14 Monaten Haft auf Bewdhrung.
Sein Freund wurde wegen Bestechlichkeit zu zwei
Jahren Haft auf Bewéhrung verurteilt. Bei diesem Fall ist
Effizienz 1 betroffen, was sich auf Effizienz 2 insofern
auswirkt, als die iiberhohten Zahlungen dazu fiihren,

» Siehe Bannenberg, Korruption, in: Bundeskriminalamt, S. 40ff.

*! Zur Bedeutung der Skala: Eine Bewegung eines Landes auf der Skala
um 1 Punkt nach oben, ist gleich einem Zuwachs von 4% des
Bruttoinlandsprodukts dieses Landes laut Lambsdorff, How corruption
affects economic development, in: Dabrowski, Martin und Auerheide,
Detlef (Hg.), S. 11.

* Vgl. Transparency International, TI Corruption Perception Index
2007.

# Vgl. Comfort, Korruption in dern Mitgliedstaaten der EU, S. 11.

2 Vgl. Liebl, Ausmaf} der Korruption, in: Benz, Arthur und Seibel,
Wolfgang (Hg.), S. 283-294.

» Vgl. SZ-online, ,,Politisch nicht mehr tragbar®, in: Sdchsische
Zeitung vom 5.10.2006.
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dass andere Maflnahmen (fiir den KatS) nicht finanziert
werden konnen.

Aufgrund der mageren Datenlage sind, wenn iiberhaupt,
nur Schitzungen des Effizienzverlusts durch Korruption
moglich. Es bleibt festzuhalten, dass Korruption in der
Verwaltung zu Effizienzverlust fiihrt.

1II. Zusammenschau des Status quo

Zusammenfassend kann man im Hinblick auf das
fehlende empirische Fundamente der oben getroffenen
Aussagen nur vorsichtig vermuten, dass der KatS in
Deutschland trotz der oben illustrierten, moglichen
Effizienzeinbuflen zum jetzigen Zeitpunkt mehrheitlich
effizient auf konventionelle Katastrophenlagen reagieren
kann®®. Es gibt keine Beispiele von einem groBflichigen
Versagen des KatS wie bei dem Hurrikan Katrina in den
USA im Jahre 2005. Nicht auBBer Acht gelassen werden
darf dabei, dass bisher eine Katastrophe vom Ausmal
eines Hurrikans wie Katrina oder eines Tsunamis wie der
im indischen Ozean im Dezember 2004 in Deutschland
ausgeblieben sind. Die Feuerprobe steht also noch aus —
und dies wird sich hoffentlich auch nicht dndern.

Nach dieser eher positiven Bilanz des gegenwértigen
Zustands der Effizienz des KatS wird im letzten Teil der
Frage nachgegangen, ob durch geeignete Maflnahmen
trotz der akzeptablen Lage die Effizienz des KatS erhoht
werden kann.

D. Effizienzsteigerungsmoglichkeiten

Als Moglichkeit der Effizienzsteigerung werden im
Folgenden Privatisierung, Public Private Partnerships,
weitere Zentralisierung auf der EU-Ebene und
Korruptionsprivention betrachtet.

L Privatisierung

Die Privatisierung der Produktion einer staatlichen
Leistung, die weiter durch den offentlichen Sektor aus
dem Steueraufkommen finanziert wird, wird damit
begriindet, dass so die Effizienz der staatlichen
Giiterbereitstellung  erhoht werden kann. Um die
Leistungsstandards aufrecht zu erhalten, die bei
offentlicher Zustidndigkeit eingehalten wurden, sind
Auflagen und dementsprechend formulierte Vertrige
erforderlich®’.

Besonders wenn Ineffizienz institutionell begriindet ist
(z.B. unzureichende interne Anreizsysteme, fehlendes
Gewinnmotiv, fehlender Wettbewerb und Einfluss von
Interessengruppen), kann Privatisierung Abhilfe schaf-
fen, also die Institutionen dndern. Selbst hierbei konnen
aber zu hohe Transaktionskosten von der Privatisierung
abhaltenzg, d.h. die Kosten, die einmalig durch die
Privatisierung entstehen, iiberwiegen die dauerhaften
Kosteneinsparungen. Beispielhaft seien dafiir
Pensionsfortzahlungen an Beamte aus einer privatisierten
Einrichtung genannt.

Vor diesem Hintergrund sind zunéchst drei Beispiele von
Privatisierung  offentlicher Aufgaben skizziert. Im

* Vgl. Cronenburg, Katastrophenschutz, in: Kloepfer, Michael (Hg.),
S.21.

*7 Siehe Briimmerhof, Finanzwissenschaft, S. 226.

* Siehe Briimmerhof, Finanzwissenschaft, S. 228.

Anschluss daran wird die Ubertragbarkeit auf KatS
betrachtet.

1. Lufthansa: Die Privatisierung der Lufthansa in den
90er Jahren erwies sich als Kosten sparend fiir die
Kunden, wenn auch der Staat zunédchst wenige Vorteile
aus den Verkaufserlosen zog, weil er Pensionen
weiterzahlen musste”. Die Lufthansa gliederte wenig
spiater die Bereiche Luftfracht, Technik und IT in
eigenstindige Unternehmen aus® - ein weiterer Schritt
zur Effizienz durch Dezentralisierung, der in staatlichem
Besitz moglicherweise nicht so stattgefunden hitte.
Dieses Beispiel zeigt sowohl Steigerung von Effizienz 1
(geringere Transportkosten) als auch Effizienz 2 (eine
Ausweitung des Angebots infolge der
Kostensenkungen).

2. Darmstddter Abwasserreinigung: In Darmstadt wurde
die  Abwasserreinigung  privatisiert ~und  der
Stidhessischen Energie AG iiberantwortet. Letztere
erhohte den Preis fiir die Abwasserreinigung, was sie als
Monopolist beinahe ungehindert tun kann. Die darauthin
in der Abwassersatzung der Stadt erhohten Gebiihren
mussten die Biirger bezahlen. Erst eine Normenkontroll-
klage gab den Biirgern im Jahre 2001 Recht, die
Gebiihren seien iiberhoht®’. Mit dieser Privatisierung
wurde demnach kein Effizienzgewinn erzielt, vielmehr
stiegen die Kosten fiir die Kunden aufgrund der
Privatisierung.

3. Dresdner WOBA GmbH: Ein weiteres Beispiel ist die
Privatisierung der Dresdner Wohnbau (WOBA) GmbH.
Diese wurde von der Stadt Dresden fiir iiber 900 Mio. €
an eine amerikanische Investmentgesellschaft verduBert
und mit den Einnahmen die Schulden der Stadt getilgt.
Bisher sind keine negativen Auswirkungen der
VerduBerung bekannt, jedoch zeigt dieses Beispiel, dass
Privatisierung nicht nur Selbstzweck ist, sondern
vielmehr oft durch andere Interessen geleitet wird, die
durch  Politikversagen ausgelost werden®.  Vom
Kontrollverlust des Staats sei hier ganz zu schweigen.

4. Privatisierungen im Katastrophenschutz: Allokative
Effizienz wird wirtschaftstheoretisch im Allgemeinen
durch Dezentralisierung und Privatisierung erreicht™.
Fraglich ist aber, ob bei der Privatisierung nicht lediglich
Umverteilung von staatlichen Aufgaben ohne reale
Kosteneinsparung vorliegt.

AuBlerdem, und in diesem Rahmen interessanter zu
betrachten, gehort  Katastrophenschutz zu  den
Kernaufgaben oder ,,stindigen Aufgaben“ des Staates,
die nicht an Dritte verdul3ert werden diirfen34, sowie um

¥ Vgl. Meier und Warneke, Privatisierung 6ffentlicher Bereiche, S. 1.
¥ Vgl. Lufthansa: 50 Jahre Lufthansa.

' Vgl. Magistrat der Stadt Darmstadt (Hg.), Debatte um die
Abwassergebiihren, in: Wissenschaftsstadt Darmstadt.

*2 Politikversagen kann durch Fehlinformation 6ffentlicher
Entscheidungstrager aber auch durch Nichtorientierung der
Entscheidungstrager am Allgemeininteresse entstehen. Fiir eine
ausfiihrlichere, volkswirtschaftliche Betrachtung von Politikversagen
und seinen Konsequenzen siche Corneo, Offentliche Finanzen, S. 21f.
3 Vgl. Briimmerhof, Finanzwissenschaft, S. 228.

** Battis, Der Staat, in: Orientierungen zur Wirtschafts- und
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eine hoheitliche Befugnis, die laut Art. 33 Abs. 4 GG
nicht dauerhaft an Dritte abgegeben werden diirfen®.
Umso mehr gilt dies fiir den KatS, als es sich dabei — im
Gegensatz zur Bereitstellung einer Bundesbahn — um
lebenserhaltende Mafinahmen fiir die Bevolkerung
handelt und folglich vom Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG betroffen
ist. Privatisierte Unternehmungen sind regelméBig
effizienter im Sinne von Effizienz 1, aber dadurch
notwendigerweise auch ,schlanker und womdglich
krisenanfilliger. Als Beispiel sei hier nur die Krise der
Bahn in Grof3britannien genannt, die nach ihrer
Privatisierung in ernsthafte finanzielle Schwierigkeiten
geriet und den Schienentransport nicht mehr zu den
gleichen Preisen wie vorher unter staatlicher Agide
leisten konnte. Gleiches konnte theoretisch bei einer
Privatisierung des KatS passieren, wenngleich er nicht
von den Zahlungen individueller Biirger sondern von
staatlichen Zuwendungen abhingig wire (wobei auch
das in Ansédtzen denkbar wire — eine Feuerwehr wird nur
von Zahlungen ansidssiger Biirger finanziert), da der
KatS ein offentliches Gut ist. Die &sterreichische
Industriellenvereinigung beispielsweise kommt in einer
Studie iiber eine Reform der Staatstitigkeit zu dem
Schluss, der KatS sei eine Kernaufgabe der
Osterreichischen Regierung und somit nicht zu
privatisieren®.

Vor diesem Hintergrund muss also sorgfiltig abgewogen
werden, ob die Privatisierung von Teilen des KatS nicht
nur Effizienz fordernd sondern auch verfassungsgeméf
und sicherheitstechnisch sinnvoll ist.

Nichtsdestotrotz gibt es Bemiihungen gerade bei bereits
privaten Hilfsorganisationen mehr Wettbewerb zu
schaffen und diesen einen groferen Anteil an der
Katastrophenbekdmpfung zu gewdhren. Beispielhaft sei
hier eine Anderung des brandenburgischen Gesetz zur
»Neuregelung des Landesorganisationsrechts und zur
Umsetzung des Haushaltssicherungsgesetzes®, das im §
6 Privatisierung ausdriicklich fordert — soweit sie nicht
Kernkompetenzen der Landesverwaltung betrifft’’. Auf
internationaler Ebene nehmen zudem mehr und mehr
Nichtregierungsorganisationen am Katastrophenschutz
teil. Dies konnte zu Effizienzsteigerungen fiithren, trigt
aber immer die Gefahr in sich, dass nur medienwirksame
Katastrophen ausreichend beriicksichtigt werden®.
Zuletzt sei hier auf die potenzielle Unverantwortlichkeit
von Privaten hingewiesen, die ja, anders als der nach
Effizienz strebende Staat, nicht dem Wohl der
Gemeinschaft, sondern ihrem Gewinn verpflichtet sind™.
Dabei kann demnach das Ziel der Gewinnmaximierung
dem Ziel des Rettens von Menschenleben
entgegenstehen und Effizienz 2 wiirde massiv darunter
leiden. Diese Problematik wird im  Abschnitt
Korruptionsprivention noch einmal von einer anderen
Seite beleuchtet.

Gesellschaftspolitik 97 (3/2003), S. 8 ff.

* Zu weiteren verfassungsrechtlichen Einschrinkungen vgl. Battis,
Stellungnahme zum Fragenkatalog, S. 13.

* Vgl. Hollerer und Mara, Staatsaufgaben, S. 14.

%7 Siehe Président des Landtages Brandenburg (Hg.), Gesetz- und
Verordnungsblatt fiir das Land Brandenburg, S 188.

** Siehe Deichman, Die Macht der NGOs, in: Cicero (1/2008), S. 105.
¥ Siehe zu dieser Problematik Timmermann, Wirtschaftliches Handeln,
in: von Arnim, H.H. und Lider K. (Hg.), S. 53ff.

1I. Public Private Partnerships

Unproblematischer und im KatS bereits vielfach
angewendet stellen sich Public Private Partnerships
(PPP) dar’. Dabei handelt es sich um eine vertraglich
geregelte Aufgabenteilung zwischen Staat und Privaten,
in denen normalerweise der Staat Private dafiir bezahlt,
dass sie bei der Zielerreichung mithelfen®'.

So vermittelte das BBK im Saarland den Einsatz privater
Helikopter bei zukiinftigen Katastropheneinsitzen, die
neben den Helikoptern von Bundeswehr und Polizei
eingesetzt werden konnen. Dies ist Kosten sparend
(Effizienz 1), weil so die teuer zu beschaffenden
Maschinen nur im Bedarfsfall angefordert und nicht
dauerhaft unterhalten werden miissen*”. Ein anderes
Beispiel ist der Bau einer Feuerwache in Hanau, die als
PPP-Projekt lauft. Ein Privater baut die Wache und
ibernimmt das Gebdudemanagement, wihrend die
Kommune das Gebdude mietet und nach und nach in
Ratenzahlungen kauft. So spart die Kommune laut
eigenen Angaben 10% der Kosten im Vergleich zu
einem eigenen Bauvorhaben und auflerdem verringert
sich die Bauzeit um vier Monate®. Die Leistung der
Feuerwehr sollte dadurch hingegen nicht beeintrachtigt
werden. Die Wache kann stattdessen sogar vier Monate
friher die Einrichtungen nutzen, was einem
Effizienzgewinn 1 & 2 entspricht.

Ahnliche Nachteile bestehen wie bei kompletten
Privatisierungen in der hoheren Risikotrachtigkeit von
PPP. So konnte z.B. das Bauunternehmen, das die
Wache bauen soll, Insolvenz anmelden. AuBlerdem
verfolgt das Bauunternehmen als vorrangiges Ziel
moglicherweise nicht den Bevdlkerungsschutz sondern
Gewinnmaximierung. Weiterhin ergeben sich
Schwierigkeiten durch Mangel an Akzeptanz seitens der
Mitarbeiter, die mit dem PPP-Vorhaben in Berithrung
kommen. Privaten wird aulerdem oft zu wenig Freiheit
bei der Konzeption von Projekten gelassen, wodurch
Effizienz 1 erheblich eingeschrinkt werden kann®.
Gerade aber im KatS existieren strenge Richtlinien fiir
die Ausfiihrung von MaBnahmen, die nicht unbedingt
mit Blick auf Wirtschaftlichkeitsfaktoren erlassen
worden sind.

Grundsitzlich scheinen aber PPP-Projekte aufgrund der
zahlreichen bereits unternommenen Realisierungen ein
wirksames Instrument zur Effizienzsteigerung des KatS
Zu sein.

1II. Zentralisierung auf EU-Ebene

Kontrdr zum Privatisierungstrend und einhergehenden
Effizienzsteigerung durch Dezentralisierung gibt es auch
eine gegenldufigen Stromung, ndmlich die Zentralisie-
rung von Kompetenzen bei der Europdischen Union.

Die oben bereits erwdhnten MafBnahmen zur Koor-
dinierung von Katastropheneinsidtzen sollen laut
Vorschlag der Kommission durch ein Krisenreaktions-

* Zu den einfachgesetzlichen Regelungen von PPP siche Battis,
Stellungnahme zum Fragenkatalog, S. 15f.

' Vgl. Meier und Warneke, Privatisierung 6ffentlicher Bereiche, S. 4.
* Vgl. Fuchs, BBK.

* Siehe Dolle, Feuerwache Hanau.

* Vgl. Battis, Stellungnahme zum Fragenkatalog, S. 17.
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instrument verstirkt werden®’. Inwiefern ein solches
Instrument zumindest in Deutschland fiir eine
Effizienzsteigerung sorgen wiirde, ist fraglich. Entweder
wiirden deutsche und europiische Katastrophenschiitzer
in Konkurrenz zueinander auftreten oder die Hilfskréfte
auf EU-Ebene wiirden sich gemill Subsidiarititsprinzip
zuriickhalten, was einer de facto Nichtexistenz des
Krisenreaktionsinstruments gleich kdme, mithin aber
weiter Kosten verursachen wiirde (Senkung der Effizienz
1). Vor diesem Hintergrund ist kritisch zu betrachten,
dass die Mittel fiir den europdischen KatS von derzeit 7
Mio. € auf 31 Mio. € im Jahre 2013 aufgestockt werden
sollen™.

Bei bisherigen Einsdtzen bei Waldbrinden in Spanien
und zuletzt in Griechenland wurde der EU ein eher
schlechtes Zeugnis ausgestellt, es fehle vor allem an
Kapazititen'’. Abgesehen von der zweifelsohne
erfreulichen Integrationswirkung eines vergroferten EU-
KatS (EU-Eingreiftruppe) scheint es hier aber effizienter
sowohl im Sinne von Effizienz 1 als auch 2 zu sein, mit
EU-Geldern nationale KatS-Kapazititen vor Ort zu
férdern statt eine zentrale und damit of ferne, immobile
Eingreiftruppe zu unterhalten. Die weitere Zentrali-
sierung von KatS auf EU-Ebene mutet daher im Hinblick
auf Effizienz als ein wenig fruchtbarer Weg an.

Der Solidaritdtsfonds 1duft eher in diese Richtung, nimmt
er doch lediglich eine Umverteilung von Finanzen vor.
Im Herbst 2007 z.B. schlug die EU-Kommission vor,
Deutschland mit 166,9 Mio. € bei der Behebung von
Sturmschdden zu unterstiitzen. Dafiir beteiligt sich
Deutschland aber auch an den 1 Mrd. €, die jedes Jahr
von den Mitgliedsldndern fiir den Fonds zur Verfiigung
gestellt werden*®.

AbschlieBend bleibt die Betrachtung der Korruptions-
minderung

1V. Korruptionsprdvention

Bei der Bekdmpfung von Korruption wird immer mehr
vor allem auf die Privention gesetzt*’. Dies ist sinnvoll,
weil eine hohe Dunkelziffer bei Korruptionsdelikten
wahrscheinlich ist, demnach punitive Malnahmen wenig
Wirkung zeigen, und weil es bei Korruptionsdelikten
keine direkten Opfer gibt’’. Priventive MaBnahmen
beinhalten Rotation von Amtsinhabern, Risikoanalysen
(Identifikation besonders gefihrdeter Arbeitsgebiete) und
das Mehr-Augen-Prinzip (Vertragsabschliisse mit mehr
als einer Person), um hier nur einige zu nennen’'. Diese
relativ einleuchtenden Konzepte bereiten in ihrer
Umsetzung jedoch regelmiBig Probleme’”.

Weiterhin werden negative Anreize gesetzt. So sollen
beispielsweise strikte Anzeigepflichten Anreize fiir so

* Siehe Europdische Kommission, Gesamtbericht iiber die Titigkeiten
der Europdischen Union 2005, S. 148

* Siehe Europdische Kommission, Fragen und Antworten zum EU-
Verfahren fiir den Katastrophenschutz.

Y7 Vgl. Asendorpf, Der Kampf gegen die Feuerteufel, in: Die ZEIT
(36/2007), S. 37.

*® Vgl. EU Aktuell, Hilfe fiir Sturmschiden in Deutschland,
Europdische Gemeinschaften.

* Siehe Nagel, MaBnahmen zur Korruptionsbekampfung, S. 240.
%' Vgl. Bannenberg, Korruption, in: Bundeskriminalamt, 447f.

*' Vgl. Korte, Korruptionsprivention, in: Délling (Hg.), S. 296f.

*2 Siehe Bannenberg, Korruption, in: Bundeskriminalamt, 460ff.

genannte whistleblower — organisationsinterne Personen,
die von Korruption wissen und dies kundtun — setzen,
ihre Kenntnisse 6fter an die Offentlichkeit zu tragen und
dadurch die Anreize fiir Korruption senken. Bei
Unterlassung des whistleblowing fiihrt dies in Nordrhein-
Westfalen nach einer Gesetzesinderung neuerdings zu
einer Strafbarkeit wegen Strafvereitelung nach §§ 258,
258a StGB wegen Unterlassen™.

Kurz soll noch darauf aufmerksam gemacht werden, dass
mit zunehmender Privatisierung und Wettbewerbs-
forderung im KatS auch die Gefahr der Korruption bei
der Auftragsvergabe zunehmen kann.

V. Zusammenschau der betrachteten Mafinahmen

Von den hier betrachteten Mafinahmen erhalten PPP die
besten Noten, was die Effizienzsteigerung betrifft. Die
Konzentration auf EU-Ebene birgt Gefahren fiir zu
starke Zentralisierung und Kompetenziiberschneidungen
in sich, wihrend komplette Privatisierungen verfassungs-
rechtlich bedenklich sind. Korruptionsbekdmpfung ist
nicht nur im Hinblick auf KatS wiinschenswert, jedoch
bleibt unklar, inwiefern sie zur Effizienzsteigerung
beitrigt.

E. Fazit

Die Effizienzsteigerung von Katastrophenschutz hingt
zum einen von den moglichen Verbesserungen durch
Aufgabenverlagerung, Biindelung von Kompetenzen bei
gleichzeitiger Ndhe zum Geschehen und (teilweisen)
Privatisierungen ab. Zum anderen finden aber diese
MaBnahmen, vor allem die Privatisierung ihre
berechtigten Grenzen in der Verfassung, die den
Katastrophenschutz zu den Kernkompetenzen des
Staates zdhlt. Die vorangegangenen Betrachtungen fiihr-
ten zu dem Schluss, dass der derzeitige Katastrophen-
schutz in Deutschland bereits gut aufgestellt ist, es aber
verschiedene Verbesserungsmoglichkeiten gibt, die
teilweise betriebswirtschaftlich (Effizienz 1), teilweise
mit ihrer Qualititsverbesserung (Effizienz 2) begriindet
sind. Zu priifen ist aber in jedem einzelnen Fall, ob die
jeweilige Mallnahme tatséchlich zu einer Erhohung der
Effizienz beitrdgt, was sich besonders im Fall von
Effizienz 2 wund der seltenen Héaufigkeit von
Katastrophen als schwierig erweist.

AbschlieBend sei darauf hingewiesen, dass die
Entwicklung von neuen Technologien vor allem im
Bereich der Koordinierung und Kommunikation des
Katastrophenschutz zu Effizienzgewinnen sowie einer
effizienteren Katastrophenvermeidung fiihren koénnen™.
Im Lichte solcher Innovationen sollte der Staat offen fiir
die Nutzung von Neuerungen im Katastrophenschutz
sein. Bei der ziigigen Anwendung dieser Innovationen
kann er sicherlich von den Privaten lernen, die im
Wettbewerb untereinander zur Einfilhrung gezwungen
sind. — Der Staat steht hier stattdessen im Wettbewerb zu
Katastrophen.

3 Vgl. Korte, Korruptionsprivention, in: Délling (Hg.), S. 324.
** Siehe dazu umfassend beispielsweise Barth, Weltraumtechnik fiir die
Umwelt.
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Ethik im Katastrophenfall

Utilitaristische Betrachtungen am Beispiel der Luftsicherheitsgesetzproblematik

von Alexander Steinforth, Miinster/Oxford

Die beachtliche Menge an juristischen Publikationen,
die seit dem 15. Februar 2006, dem Tag des
Luftsicherheitsgesetzurteils des Bundesverfassungsge-
richts, zu selbigem Thema hervorgebracht wurden, sind
ein Indiz fiir die juristische Brisanz und Streitbarkeit der
damit verbundenen Thematik.

Einer der Schwerpunkte der Diskussion liegt hierbei auf
der Vereinbarkeit des Abschusses von besetzten Passa-
gierflugzeugen mit den grundgesetzlich verankerten
Normen zum Recht auf Leben und zur Wiirde des
Menschen.

In ihrer Urteilsbegriindung verweisen die Verfassungs-
richter beziiglich dieser Problematik auf einen — aus
ihrer Sicht — einschldgigen moralischen Grundsatz, der
einen solchen Abschuss verbéte: Der Staat diirfe nicht
das Leben eines Unschuldigen gegen das Leben eines
oder mehrerer anderer Unschuldiger eintauschen.

Der vorliegende Beitrag beschidftigt sich mit der Angreif-
barkeit dieser Argumentation des Bundesverfassungsge-
richts aus philosophischer Sicht und méchte alternative
Denkansditze aufzeigen, vornehmlich aus dem Bereich
der ethischen Theorien des Utilitarismus.

A. Ethik und Katastrophen

Seit den Tagen Ciceros steht der Begriff ,,Ethik™ fiir
eines der zentralen Felder der Philosophie: Die Lehre der
Moral.! Was gut und was richtig, was schlecht und was
falsch ist — dies zu entscheiden soll uns mit Hilfe
ethischer Grundsétze erleichtert werden. Die Ethik als
Teil der praktischen Philosophie befasst sich dabei
vornehmlich mit dem menschlichen Handeln, um uns
Antworten auf die Frage, wie man sich in einer
gegebenen Situation richtigerweise verhalten solle, zu
liefern.?

Die Beriihrungspunkte zwischen der philosophischen
Disziplin der Ethik und Katastrophenfillen, also
Grof3schadensereignissen, die eine gegenwaértige Gefahr
fiir eine Vielzahl von bedeutenden Rechtsgiitern
darstellen’, sind vielfiltig: In Katastrophensituationen,
die eine Bedrohung fiir die korperlichen Unversehrtheit
oder gar das Leben mehrerer potentieller Schadensopfer
darstellen, konnen sich die verantwortlichen Behorden
und die beteiligten Hilfskrifte in Extremfillen etwa vor
die Wahl gestellt sehen, dass aufgrund von Zeit- oder
Ressourcenknappheit nur einer bestimmten Opfergruppe
rechtzeitig geholfen werden kann, fiir eine andere
Gruppe damit jedoch jede Hilfe zu spit kommt. Hier
hitten sich die Verantwortlichen somit die Frage zu
stellen, welcher Gruppe tatsdchlich die realisierbare

' G.E. Moore, Elements of Ethics (iiberabrietet durch Tom Regan),
1991, Philadelphia, S.7 ff.

2 R. B. Brandt, Ethical Theory, 1959, Englewood Cliffs, 1959, S. 1 ff.
*So etwa § 2 Abs. I des Gesetzes iiber die Gefahrenabwehr bei
Katastrophen (KatSG) des Landes Berlin.

Hilfe zu Gute kommen sollte: Sind es diejenigen Opfer
mit den groften Uberlebenschancen, die zuerst versorgt,
geborgen oder gerettet werden sollten? Oder im
Gegensatz dazu gerade die Schwichsten oder am
schwersten Verwundeten? Wie und in welchem Umfang
darf die Anzahl der moglicherweise zu rettenden
Personen die Entscheidung beeinflussen? Dies sind
beispielhafte Fragen, die sich in einer solchen
Extremsituation tatséchlich stellen konnen und bei deren
Beantwortung auch ethisch-moralische Uberlegungen
einbezogen werden sollten.

Ein noch extremeres, jedoch aufgrund leidvoller
Erfahrungen aus der Vergangenheit nicht auszu-
schlieBendes Katastrophenszenario, in dem sich die
zustdndigen Entscheidungstrigern einem vergleichbaren
philosophischen Dilemma ausgesetzt sdhen, ist das
Folgende: Terroristen kapern ein voll Dbesetztes
Passagierflugzeug und drohen damit, es als Waffe gegen
ein ziviles Ziel einzusetzen. Fiir die Regierung des
betroffenen Staates, tiber dessen Territorium sich die
Flugzeugentfiihrung ereignet, bieten sich grundsétzlich
zwei Handlungsalternativen, ndmlich: a) die Terroristen
gewdhren zu lassen und damit nicht nur den sicheren
Tod der Flugzeuginsassen in Kauf zu nehmen, sondern
auch ein moglicherweise Vielfaches an Opfern zu
riskieren, sollte das zivile Ziel etwa ein voll besetztes
Sportstadion sein; oder b) der Versuch, das Flugzeug
iiber moglichst diinn besiedeltem Gebiet abzuschieflen,
um so die Zahl der Opfer auf ein Minimum zu
reduzieren.

Eben diese Uberlegungen (sowie der Versuch, einen
gesetzlich normierten Ausweg aus dieser Situation zu
finden) liegen der so genannten Luftsicherheits-
gesetzdebatte zu Grunde.

B. Das Luftsicherheitsgesetz und seine Hintergriinde
1. Hintergrund

Nachdem die Terroranschldge vom 11. September 2001
in den USA zum ersten Mal das von zu Waffen
umfunktionierten Flugzeugen ausgehende Gefahrenpo-
tential in das 6ffentliche Bewusstsein riickten, bildete in
Deutschland vor allem der im Januar 2003
stattgefundene Irrflug eines Sportflugzeugs durch die
Frankfurter Innenstadt, bei dem der geistig verwirrte
Pilot damit drohte, sich in eines der Ortlichen
Hochhéduser zu stiirzen, den Anlass fiir diesbeziigliches
gesetzgeberisches  Handeln:* Um  zukiinftig eine
gesetzliche Grundlage fiir das Handeln der zustindigen
Stellen in #hnlich gelagerten Bedrohungssituation zu
haben (aber auch um allgemeine Sicherheitsfragen im
Flugverkehr neu zu regeln), verabschiedete der
Bundestag deshalb am 11. Januar 2005 das Gesetz zur
Neuregelung von Luftsicherheitsaufgaben. Artikel 1

* BVerfGE 115,118 (119 f).
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dieses Gesetzes behandelt dabei das Herzstiick der
Neuregelung, das so genannte Luftsicherheitsgesetz
(LuftSiG).”

Inhaltlich befasst sich das Luftsicherheitsgesetz mit
einem breiten Spektrum von Sicherheitsfragen im
Luftverkehr, so z.B. mit nicht zuldssigen Gegenstinden
an Bord eines Flugzeuges oder der Zuverldssigkeits-
priifung von Bediensteten im Flugsektor.® Den Stein des
offentlichen Anstofles bildeten dabei die §§ 13 bis 15
LuftSiG, die den moglichen Einsatz der Bundeswehr in
bestimmten Gefahrensituationen des Luftverkehrs regeln
sollten. Die gesetzlich geregelte Moglichkeit des
obrigkeitlichen Abschusses einer besetzten Passagier-
maschine erregte die Gemiiter schlieBlich dermaf3en,
dass sich das Bundesverfassungsgericht mit einer
hiergegen gerichteten Klage befassen musste. Die
Klagefiihrer konzentrierten sich dabei vornehmlich auf §
14 III LuftSiG, der den Abschuss von besetzten
Passagiermaschinen als ultima ratio zur Vermeidung
noch schwerwiegenderer Katastrophen erlaubte. Sie
fiihrten dabei an, der Staat legitimiere hiermit das
vorsétzliche Toten von Menschen, die ,,nicht Téter,
sondern Opfer eines Verbrechens geworden sind*’. Dies
verstofle gegen Art. 1 I GG (Wiirde des Menschen) und
Art. 2 II 1 GG (Recht auf Leben) verstoB3e. Die dem § 14
IIT LuftSiG inhdrente Regelung degradiere potentiell
unschuldige Insassen eines entfithrten Flugzeuges zu
reinen Objekten staatlichen Handelns, deren Leben im
Ernstfall durch den zustdndigen Minister geopfert wiirde,
sofern hierdurch eine mengenmifig grofere Opferzahl
verhindert werden konne. Eine Abwégung ,,Leben gegen
Leben* sei jedoch unzuldssig, der Staat diirfe nicht in der
Hoffnung auf Rettung einer Gruppe von Unschuldigen
andere Unschuldige tten.® (Dariiber hinaus verwiesen
die Beschwerdefithrer in ihrer Klage auf die nicht
erfolgte Zustimmung des Bundesrates zu dem in ihren
Augen zustimmungsbediirftigen Gesetzesentwurf sowie
auf die angeblich ungeklirten Rechtsfragen bzgl. eines
Einsatzes der Bundeswehr im Inneren’.)"’

1I. Urteilsspruch

Mit seinem Urteilsspruch vom 15. Februar 2006 erklérte
das BVerfG den § 14 III LuftSiG fiir unvereinbar mit
dem Grundgesetz und deshalb fiir nichtig. In der
Urteilbegriindung heiflt es hierzu, der Abschuss eines
von Terroristen entfilhrten Flugzeug sei zwar nicht
grundsitzlich verfassungswidrig, ein Verstof3 ldge jedoch
unmittelbar dann vor, wenn dies den Tod unschuldiger,
sich an Bord des abgeschossenen Flugzeugs befindenden
Personen zur Folge hitte.'' Dem Staat sei es untersagt,
die grundgesetzlich garantierte Menschenwiirde (Art. 1 I
GG) und das ebenso geschiitzte Recht auf Leben (Art. 2
IT 1 GG) durch eigene MaBBnahmen — wie den Abschuss

* BVerfGE 115,118 (121 f).

¢ Giemulla/van Schyndel, Luftsicherheitsgesetz, 2006, Luchterhand, S.
1 ff.

7 BVerfGE 115,118 (126).

¥ BVerfGE 115,118 (127).

? Schenke, Die Verfassungswidrigkeit des § 14 III LuftSiG, NJW 2006,
736 (736ff.).

' Die folgende Untersuchung wird sich jedoch auf eine Analyse des
zuerst genannten Beschwerdegrundes beschrinken.

" BVerfGE 115, 118 (151 ).

unschuldiger Personen an Bord eines entfiihrten
Flugzeugs — zu verletzten. Die beiden Grundrechtsartikel
seien Normen, deren personlicher Schutzbereich
jedermann umfasse — unabhingig von dessen gesundheit-
lichen oder sozialen Status, ja selbst unabhéngig von der
noch zu erwartenden Lebensdauer der einzelnen Person.
Im Widerspruch zu der hierdurch aufgetragen
Verpflichtung, das Leben der unschuldigen Flugzeug-
insassen bis zuletzt zu schiitzen, mache der Staat sie
jedoch im Falle einer auf § 14 III LuftSiG gestiitzten
Abwehrmafinahme zu reinen Objekten seines Handelns.
Die Insassen seien dem staatlichen Handeln somit wehr-
und hilflos ausgeliefert, was bei einem tatsdchlich
erfolgten Abschuss den mit an Sicherheit grenzender
Wabhrscheinlichkeit resultierenden Tod selbiger zur
Folge hitte. Diese Vorgehensweise missachte jedoch die
Subjekteigenschaft der Betroffenen, die sie mit Wiirde
und unverduBerlichen Rechten ausstatte. Eine Totung zur
Rettung des Lebens Dritter fiihre jedoch zu einer
Verdinglichung und Entrechtlichung dieser Insassen.'?
Auch der Rechtfertigungsversuch einer Abschusser-
méchtigung mit Verweis auf die staatliche Schutzpflicht
zugunsten derjenigen Personen, gegen die das entfiihrte
Flugzeug in seiner Eigenschaft als umfunktionierte
Waffe eingesetzt wird, sei nicht zuldssig."

C. Urteilsanalyse aus ethischer Sichtweise

L. Einfiihrung in die Problematik

Den Gegenstand der nachfolgenden Analyse bildet die
dem Luftsicherheitsgesetzurteil innewohnende Ableh-
nung der Verfassungsrichter, durch das Opfern einer
gewissen Anzahl von unschuldigen, ohnehin dem Tod
geweihten Menschen (unschuldige Insassen des Flug-
zeugs) das Leben einer anderen Gruppe von Menschen
(unschuldige Dritten, die durch das zielgerichtete Nutzen
des Flugzeugs als Waffe von den Terroristen getotet
werden wiirden) zu retten sowie die philosophische
Begriindung dieser Ablehnung. Untersucht werden soll,
ob es tatsichlich — wie von den Verfassungsrichtern
angefithrt — ethisch nicht zu vertreten sei, in einem
Flugzeugentfiihrungsfall das Leben einer Gruppe von
unschuldigen, jedoch bereits verlorenen Menschen zu
opfern, um das Leben eciner weiteren, durch
entsprechendes Handeln  noch zu  rettenden
Personengruppe zu bewahren. Aus Vereinfachungsgriin-
den werden dabei Unsicherheitsfaktoren wie die
Moglichkeiten, dass die Terroristen das Flugzeug doch
im letzten Moment noch vom Anschlagsziel fortsteuern
konnten oder dass etwa bei einem tatsdchlich erfolgten
Abschuss die Anzahl der am Boden durch
herabstiirzende Flugzeugteile getdteten Menschen die
der bei einem Einschlag im urspriinglichen Ziel
umgekommenen Personen libersteigen wiirde, ausge-
klammert.

1I.  Unterschiedliche Wege der philosophischen
Anndherung

1. Die Argumentation des BVerfG: Ausgangslage der
Untersuchung ist somit das auf die Kernproblematik

"2 BVerfGE 115, 118 (154).
B BVerfGE 115, 118 (159 ).
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beschriankte (und so auch vom BVerfG in seinen
elementaren Uberlegungen zugrunde gelegte) Szenario,
das dem Staat zwei Handlungsmdglichkeiten offen ldsst:
Zum einen die ,,passive” Variante, in der kein Abschuss
des entfiihrten Flugzeugs erfolgt und die Terroristen
somit zumindest nicht mit militdrischen Mitteln an ihrem
Vorhaben gehindert werden; zum anderen die ,aktive®
Variante, in der das Flugzeug iiber mdglichst
unbewohntem Gebiet abgeschossen wird.

Die Artikel 1 und 2 des Grundgesetzes auslegend,
verweisen die zustdndigen Richter bei ihrer Ablehnung
eines Abschusses auf der philosophischen FEbene
schwerpunktméfig auf die Subjektfihigkeit eines jeden
Individuums — mit allen an diesen Status gekniipften
Konsequenzen. Zentraler Begriff ihrer Ausfiihrungen ist
dabei die Menschenwiirde, an der sich die
Argumentationskette der Richter im Wesentlichen
orientiert. Im Zentrum ihrer Uberlegung, ob ein
Abschuss erlaubt werden sollte oder nicht, steht deshalb
die Frage der Vereinbarkeit solchen Handelns mit der
Wiirde jedes der unschuldigen Flugzeuginsassen.
Basierend auf ihrer Interpretation, dass ein auf § 14 III
LuftSiG gestiitztes Handeln die Insassen zusitzlich zu
ihrer wehrlosen Position gegeniiber den Terroristen zu
bloBen Objekten des staatlicher Willkiir werden liefe,
verneinen die Richter dies. Ein Ausweichen vor dem
staatlichen Vorgehen sei fiir die Betroffenen nicht mehr
moglich, sie seien der Obrigkeit demnach ,,wehr- und
hilflos ausgeliefert®. Dies missachte die ,,Betroffenen als
Subjekte mit Wiirde und unverduBerlichen Rechten®. Sie
wiirden als reine Mittel zur Rettung anderer Menschen
benutzt (,,verdinglicht“) und ihnen wiirde ,der Wert
abgesprochen, der dem Menschen um seiner selbst
willen zukommt.«'*

Die  rechtlich-philosophische =~ Grundlage  dieser
Argumentation bildet dabei eine in der Rechtssprechung
des Bundesverfassungsgerichts mehrfach verwendete
Leitlinie: Die so genannte Objektformel.'> GemiB dieser
Entscheidungshilfe ist die positiv nicht zu definierende
Menschenwiirde jedenfalls dann wverletzt, wenn der
Mensch zum ,reinen Objekt staatlichen Handelns®
gemacht werde.'® Jedes Handeln, das die gebotene
Achtung vor demjenigen Wert missachte, der jeder
Person kraft ihres ,Personseins“ zustehe, sei
unzulissig.’

In der philosophischen Rechtfertigung der Objektformel
berufen sich ihre Unterstiitzer auf die Uberlegungen
Immanuel Kants."® Die diesbeziigliche Kernaussage
findet sich dabei in Kants ,,Grundlegung zur Metaphysik
der Sitten*“: ,,Was einen Preis hat, an dessen Stelle kann
auch etwa anderes, als Aquivalent gesetzt werden; was
dagegen tber allen Preis erhaben ist, mithin kein
Aquivalent verstattet, das hat eine Wiirde.“'* Fiir die

" BVerfGE 115, 118 (154).

'3 Schenke, Die Verfassungswidrigkeit des § 14 III LuftSiG, NJW
2006, 736 (738).

' Zuerst bei: J. Wintrich, FS Laforet, 1952, S. 227, 235f; siche auch:
BVerfGE 27, 1 (6); BVerfGE 45, 187 (228 £.), BVerfGE 96, 357 (399).
' Siehe etwa: BVerfGE 30, 1 (25 f.); BVerfGE 109,279 (311 £)).

'8 Schenke, Die Verfassungswidrigkeit des § 14 III LuftSiG, NJW
2006, 736 (738).

¥ Kant, Grundlegung zur Metaphysik der Sitten, 2. Abschnitt, RANr
434,

Begriinder der Objektformel folgte hieraus, dass der iiber
,,allen Preis erhabene® Mensch niemals zu einem blof3en
Mittel, also einer ,,vertretbaren GroBe” herabgewiirdigt
werden diirfe”’.

Die Treue des Bundesverfassungsgerichts zur
kantianischen Objektformel, das seit Beginn der 1950er-
Jahre in Fragen der Menschenwiirde stetig denselben,
hierauf  begriindeten = Standpunkt  vertrat,  darf
verwundern, bedenkt man, dass der philosophische
Gehalt der Objektformel keineswegs unumstritten ist.
Lisst man hierzu etwa Arthur Schoppenhauer zu Wort
kommen, so bezeichnet dieser Kants Wiirdedefinition im
Spannungsfeld zwischen Zweck und Mittel zwar als
einen zunichst bedeutend klingenden Satz, der jedoch
besonders fiir diejenigen geeignet sei, ,,welche gern eine
Formel haben mdgen, die sie alles fernern Denkens
iiberhebt.“ Bei genauerer Betrachtung fiele auf, dass die
Formel Kants ,hochst vage”, ,unbestimmt®, ,wenig
sagend und noch dazu problematisch* sei’'. Dieser in der
Philosophie durchaus weit verbreitete Standpunkt wurde
fiir die vorliegenden Zwecke wohl am priagnantesten von
Schonecker / Wood kommentiert, die anfiihren, dass
Kant in seinen Schriften an keiner Stelle begriinde,
weshalb ,verniinftige ~Wesen“ (Menschen) denn
iiberhaupt den von ihm proklamierten absoluten Wert
haben sollten. Das Fehlen einer klar ausgearbeiteten
Werttheorie mache jedoch auch das Ableiten konkreter
Pflichten unméglich?.

Dies deutet an, dass Teile der Kant’schen
Wiirdedefinition auf philosophischer Ebene mehr
Ablehnung denn Unterstiitzung hervorriefen und steigert
nur das Erstaunen iiber das doch scheinbar unreflektierte
Ubernchmen eben dieser Passagen in die stindige
Rechtssprechung des Bundesverfassungsgericht.
Weshalb namlich die Wiirde des Menschen grundsitzlich
unantastbar sei, wird von Kant tatsdchlich nicht ndher
ausgefiihrt, sondern als gegeben dargestellt.

Einer auf solch angreifbarer Argumentationsgrundlage
beruhenden Formel als unumstdflicher und absoluter
Wahrheit in einer brisanten Thematik wie der
Menschenwiirde iiber Jahrzehnte kritiklos zu folgen, legt
geradezu die Vermutung nahe, dass unbequeme und
unpopulidre, jedoch inhaltlich notwendige Diskussionen
bisweilen mit einfachem Verweis auf vorangegangene
hochstrichterliche Rechtssprechung vermieden wurden.
Berechtigterweise wurden als Reaktion hierauf jedoch in
jiingster Vergangenheit Stimmen laut, die von der rein
Kant’schen Bestimmung des Wiirdebegriffs abriickten
und vorschlugen, bei der Frage, welches staatliche
Verhalten gegen die Wiirde des Menschen verstofe, zu
Einzelfallabwigungen iiberzugehen®. Es bleibt zu
hoffen, dass dies den Weg fiir ein kritisches Hinterfragen
der Objektformel ebnen moge.

» Diirig, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 1 Abs. 1, RdNr 28, 1958,
Miinchen.

2 Schopenhauer, Die Welt als Wille und Vorstellung, Erster Band, 3
Auflage, 1859, Leipzig, S, 489 ff.

2 Schénecker/Wood, Kants ,,Grundlegung zur Metaphysik der Sitten® —
Ein einfithrender Kommentar, 3. Auflage, 2004, Stuttgart.

3 So etwa: Herdegen, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 1 Abs. 1,
RdNr 45,2002, Miinchen.
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2. Utilitaristische Analyse: Im Zuge eines Hinterfragens
der Objektformel wire die Suche nach erginzenden oder
alternativen Orientierungshilfen erdoffnet, die der Staat
bei der ethischen Beurteilung seines eigenen Handelns
anlegen sollte. Bei unvoreingenommener Herangehens-
weise miissten in diesem Zusammenhang auch die Ideen
des Utilitarismus Beachtung finden, die zwar ebenfalls
nicht unumstritten sind, jedoch nicht nur eine der
einflussreichsten Schulen ethischen Denkens wider-
spiegeln, sondern im Einzelfall auch zu zeitgeméaBeren,
problemorientierteren  und  letztlich  gerechteren
Ergebnissen fithren konnten.

a) Einfiihrung in den Utilitarismus: Mal3geblich von den
beiden britischen Philosophen Jeremy Bentham und John
Stuart Mill geprégt, gilt vor allen Dingen Mills Werk
gleichen Titels als einflussreichste Schrift auf dem
Gebiet der utilitaristischen Ethikbetrachtung. In
,, Utilitarianism* erlautert Mill seine auf Benthams
Uberlegungen®®  basierende, jedoch leicht adaptierte
Theorie, deren Anwendung valide Antworten auf die
hiufig auftretende Frage, welche Handlungsweise in
einer gegebenen Situation aus ethischer Sicht als richtig,
welches als falsch zu gelten habe, liefern soll*.

Den Kern von Mills in ,, Utilitarianism * ausgedriickten
Uberlegungen bildet dabei die Kombination zweier
philosophischer  Grundprinzipien, dem konsequen-
tialistischen Prinzip und dem hedonistischen Prinzip:
Nach dem konsequentialistischen Prinzip wird die
Richtigkeit bzw. Unrichtigkeit einer bestimmten
Handlung nach den aus ihr resultierenden Auswirkungen
bzw. Konsequenzen beurteilt. Gemil dem
hedonistischen Prinzip ist die einzig (in sich selbst) gute
Sache auf der Welt Gliick, die einzig (in sich selbst)
schlechte Sache auf der Welt Schmerz bzw. Ungliick.
Die Kombination dieser beiden Prinzipien, die in
dhnlicher Form auch von Bentham als ,Maximum-
Happiness-Principle“  entwickelt wurde und die
Grundlage allen ultilitaristischen Denkens bildet, konnte
wie folgt formuliert werden: Die Richtigkeit einer
Handlung wird immer anhand des aus ihr resultierenden
Gliicks aller beteiligten Personen bestimmt. Oder aber
einfacher ausgedriickt: Eine Handlung ist nur dann
richtig bzw. rechtens, wenn in der gegebenen Situation
keine alternative Handlungsméglichkeit besteht, deren
Realisierung eine gréfiere Summe absoluten Gliicks in
der Welt zur Folge hdtte.*®

Wollte man aus dieser Grundiiberlegung eine allgemein
giiltige Handlungsanweisung fiir die Menschheit
ableiten, etwa ,,Handle in jeder gegebenen Situation so,
dass Dein Tun das gréfstmogliche Maf3 an Gliick zur
Folge hat!“, so stellt sich zu allererst die Frage, was
genau in diesem Zusammenhang mit Gliick gemeint ist.
Mill definierte Gliick ganz allgemein als ,,intended
pleasure and the absence of pain“?’, also bezweckte

* Vgl. hierzu Jeremy Bentham, Introduction to the Principles of Morals
and Legislation, 1. Kapitel.

» Quinton. Utilitarian Ethics, 2. Auflage, 1989, London, S.1.

% Tinnsjé, Understanding Ethics, 2002, Edinburgh, S. 19.

" Mill, Utilitarianism, Kapitel 2; siche auch: Pazos, Die
Moralphilosophie John Stuart Mills: Utilitarismus, 2001, Marburg, S.
95 f.

Freude und das Nichtvorhandensein von Schmerz. Zum
genaueren Verstdndnis muss and dieser Stelle zundchst
jedoch eine dem Utilitarismus zugrunde liegende
Voriiberlegung erldutert werden: Mill, wie auch
Bentham, waren davon iiberzeugt, dass sich jedes
empfindende Wesen zu jeder Zeit auf einem gewissen,
ganz individuellen Wohlfiihl- bzw. Gliickslevel bewegt.
Dieses Gliickslevel kann besonders hoch sein, wie
beispielsweise beim Vater der gerade die Geburt seines
ersten Kindes erlebt hat, oder aber auch sehr viel
niedriger, etwa nach dem Tod eines geliebten Menschen.
Jedes Ereignis des Alltags, jede Handlung und jedes
Empfinden kann Einfluss auf dieses Level haben, es also
steigen oder sinken lassen. Habe ich etwa Hunger und
kaufe mir als Reaktion darauf ein Brotchen, das ich
umgehend verspeise, so fithle ich mich trotz des Verlusts
eines geringen Geldbetrags sehr viel besser als zuvor, der
Kauf und das anschlieende Verspeisen des Brotchens
haben somit mein Gliickslevel gesteigert. Genau diese
Uberlegungen sind es dann auch, die der utilitaristischen
Bewertung bestimmter Handlungen zugrunde liegen:
Fiihlt es sich (nach Ausfiihrung der Handlung) besser an
als vor einer Minute? Fiihlt es sich etwa gleich an? Oder
gar schlechter?”® Dies ist Entscheidungsgrundlage bei
der Beantwortung der Frage, ob ecine Handlung aus
utilitaristischer Sicht richtig oder falsch ist. Steigert sie
das Gliickslevel ist sie richtig, senkt sie es hingegen, ist
sie falsch. Was jedoch bei diesem hedonistischen
Utilitarismus® unbedingt bedacht werden muss ist, dass
das relevante Kriterium fiir die Richtigkeit einer
Handlung nicht bloB das resultierende Gliick des
ausfiihrenden Individuums ist, sondern die Summe des
Gliicks aller direkt und indirekt beteiligten Personen™.
Verkaufe ich also beispielsweise als GroBhéndler
bewusst verdorbene Lebensmittel, um meinen Profit zu
steigern, so mag mein Glickslevel aufgrund der
Mehreinnahmen zwar im  Vergleich zu dem
vorangegangen Zustand gestiegen sein; die Handlung
wiére aus utilitaristischer Sicht jedoch dennoch als falsch
zu betrachten, da das Gliickslevel all meiner Kunden, die
sich an der verfallenen Ware den Magen verderben,
aufgrund meiner Vorgehensweise deutlich sinkt und so
die Gliickslevelrechnung aller beteiligten Personen
(inklusive mir) deutlich negativ ausfallen wiirde. So
konnen also von mir veriibte Handlungen, die mein
Gliickslevel steigern, dennoch aus utilitaristischer
Sichtweise falsch sein, da sie das aggregierte Gliickslevel
aller beteiligten Personen senken (Gleiches gilt fiir die
umgekehrte Situation).

b) Utilitaristische Betrachtung der Luftsicherheitspro-
blematik: Mochte man den Utilitarismus nun auf die
Situation  eines  potentiellen = Abschusses eines
Passagierflugzeugs anwenden, um die Frage zu kldren,

® Tinnsjé, Understanding Ethics, 2002, Edinburgh, S. 19.

¥ Dies gilt gleichfalls fiir alle weiteren, hier nicht niher zu
untersuchenden Formen des Utilitarismus.

* Die nicht nur von Peter Singer geiuBerte Forderung, Tiere als
ebenfalls empfindende Wesen miissten prinzipiell dieselben Rechte
haben (so also auch das Recht, Teil der Gesamtgliicksberechnung zu
sein), wird an dieser Stelle bewusst ausgeklammert, da sie fiir den
Flugzeugabschussfall nahezu irrelevant ist.
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ob ein solches Verhalten aus philosophischer Sicht
vertretbar wire, so muss eingangs Folgendes festgestellt
werden: Der Adressatenkreis der utilitaristischen
Handlungsempfehlungen beschriankt sich keinesfalls auf
Individuen, sondern schlieit auch etwa Staaten bzw.
Regierungen ein. Dies gilt umso mehr, als in
vorliegendem Fall der letztendliche Abschuss eines
Flugzeugs ohnehin durch den Befehl einzelner Personen,
etwa des Bundesverteidigungsministers®’, befohlen
werden miisste.

Wiirden nun also tatsdchlich  Terroristen ein
Passagierflugzeug entfiihren und damit drohen, es iiber
deutschem Luftraum abstiirzen zu lassen, um hierdurch
eine noch groflere Anzahl unschuldiger Opfer zu
verursachen, so miisste aus utilitaristischer Sicht
zunichst ein bestimmter Entscheidungsfindungsprozess
durchlaufen werden, bevor tatsdchlich gehandelt werden
diirfte. Im ersten Schritt miissten zunichst alle denkbaren
und tatsdchlich realisierbaren Handlungsalternativen
herausgearbeitet werden. Als zweiter Schritt folgte
hierauf eine Einschitzung, was die mdglichen und
wahrscheinlichen ~ Konsequenzen  der  einzelnen
Alternativen wiéren, bevor im dritten Schritt bewertet
werden miisste, wie wahrscheinlich die jeweilige
Konsequenz wire (unter der Annahme, dass die
entsprechende Alternative tatsdchlich ausgefiihrt werden
wiirde). Im letzten Schritt miissten nun einfach diejenige
Handlungsmoglichkeit ausgewidhlt werden, die das
vorhergesagte Gliick bzw. Wohlbefinden maximieren
wiirde.

Beginnend beim ersten Schritt, gilt es also, alle
denkbaren Handlungsoptionen, die im Falle einer
Flugzeugsentfilhrung den =zustidndigen Stellen offen
stiinden, aufzuzidhlen. Da wir nachfolgend den Fokus auf
die eigentliche Kernfrage, namlich die ethische
Vertretbarkeit eines Abschusses, legen wollen, belassen
wir es bei den grundsétzlichen zwei Handlungs-
alternativen: Zum einen wire es moglich, das Flugzeug
iiber moglichst diinn besiedeltem Gebiet abzuschiefen.
Zum anderen wire es moglich, nicht einzugreifen und
die Terroristen gewidhren zu lassen. Im zweiten Schritt
gilt es nun, alle moglichen Konsequenzen aufzuzihlen.
Fiir Handlungsalternative 1 wiren die offensichtlich
denkbaren Auswirkungen eines Abschusses nicht nur der
Tod der sich an Bord befindenden Terroristen, sondern
auch das Ableben aller unbeteiligten Passagiere. Des
Weiteren wire es moglich, dass am Boden bspw. durch
herumfliegende Flugzeugteile weitere unschuldige Men-
schen getdtet werden. Andere mogliche Auswirkungen
wiren etwa das Uberleben aller Insassen der Maschine
oder das Uberleben nur einiger Insassen.*® Fiir
Handlungsalternative 2 wéren mogliche Konsequenzen
die Durchfithrung des Plans der Terroristen, ndmlich das
Benutzen des gekidnappten Flugzeugs als eine Waffe.
Dies konnte zum Tod aller sich an Bord befindenden
Personen (Terroristen und unschuldige Passagiere)

1§ 14 1V der urspriinglichen Fassung des LuftSiG sah die Befugnis
zur Abschusserlaubniserteilung beim Bundesminister der Verteidigung.
*? Tinnsjé, Understanding Ethics, 2002, Edinburgh, S. 26 ff.

* Die Wahrscheinlichkeit, dass jemand den Flugzeugabschuss
tiberleben wiirde, diirfte duBlerst niedrig sein. Dies ist jedoch
ausdriicklich erst in Schritt 3 zu bewerten.

fiihren sowie zum Tod einer u.U. noch weit groferen
Personengruppe, die sich am Bestimmungsort des
terroristischen Angriffs aufhilt. Eine weitere, zumindest
theoretisch mdogliche Konsequenz wére das Abdrehen
des Flugzeugs in letzter Sekunde, sei es dadurch, dass
die Terroristen kurz vor dessen Realisierung ihren
urspriinglichen Plan &dndern, sie in Wirklichkeit nie
vorhatten, das Flugzeug als Waffe zu benutzen oder weil
Passagiere an Bord die Terroristen vor dem Einschlag
iiberwiltigen und das Flugzeug in ihre Gewalt bringen
konnen. Bevor zu Schritt 3 iibergegangen werden kann,
miissen jedoch zundchst noch die jeweiligen Effekte der
moglichen Konsequenzen auf das Gliickniveau aller
beteiligten Personen evaluiert werden:

Ausgenommen diejenigen Konstellationen, in denen das
Flugzeug in letzter Sekunde abdreht, es also nicht zu
einem Einschlag kommt, oder ein durchgefiihrter
Abschuss keine Todesopfer fordert und somit das
aggregierte Gliicksniveau aller Beteiligten hochstens
durch den erlittenen Schock oder Verletzungen der
Passagiere leicht gesenkt werden wiirde, ist es
offensichtlich, dass in jedem Szenario, das den Tod
durch Abschuss oder Einschlag auch nur eines Teils der
Flugzeugpassagiere beinhaltet, das summierte
Gliicksniveau aller Beteiligten deutlich negativ belastet
werden wiirde. Zwar spielen die tatsichlich Getdteten
nicht mehr in dieses ex post Summespiel hinein, da ihnen
im Todeszustand zwangsldufig kein Gliicksniveau mehr
zugeordnet werden kann, doch geniigt schon die
Untersuchung der weiteren Beteiligten, um ein klares
Bild der Situation zu zeichnen: Bei Handlungsalternative
I, dem Abschuss des Flugzeugs, wiirde das
Gliicksniveau der Angehérigen der Insassen™ (sowie
evtl. der Angehorigen der Terroristen) stark negativ
beeinflusst werden, sind doch grofere negative
Beeinflussungen des Wohlbefindens einer Person, als sie
durch den Tod eines geliebten Menschen hervorgerufen
werden, kaum vorzustellen. Hinzu kdme eine Unzahl
weiterer, jedoch deutlich schwécherer negativer
Auswirkungen auf individuelle Gliickslevels, wie
beispiclsweise die des Sanitdters, der als erster am
Absturzort eintrifft und nur noch Leichen bergen kann,
oder die des Jetpiloten, der auf Befehl des Ministers den
Abschuss  ausfiihrt und im  Nachhinein  von
Selbstzweifeln geplagt wird, ob er den Befehl evtl. hitte
verweigern sollen. An dieser Stelle muss den Kritikern
des Utilitarismus™ insofern Recht gegeben werden, als
es tatsdchlich unmdglich sein dirfte, a) die
Gliicksniveaus der Beteiligten tiberhaupt in validen
absoluten Zahlen auszudriicken und b) alle tatsdchlich
direkt und indirekt Beteiligten in das notwendige
Summenspiel zu integrieren. Dennoch verliert die
Theorie des Utilitarismus hierdurch nichts an ihrer
grundsétzlichen  Plausibilitdt, sondern einzig an
Genauigkeit. Aus diesem Grund soll in unserem
Vergleich mit der Situation des Nichttdtigwerdens auch
kein in absoluten Zahlen ausgedriickter, sondern nur ein
relativer Vergleich zwischen den beiden relevanten

** AuBerdem: Freunde, Bekannte etc., die nachfolgend jedoch nicht
jedes Mal gesondert erwihnt werden sollen.
* Tinnsjé, Understanding Ethics, 2002, Edinburgh, S. 28.
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Handlungsalternativen erfolgen. Betrachten wir also die
Situation, in der die zustindige Stelle nicht titig wird,
die Terroristen ihr Flugzeug demnach ungehindert in ihr
Anschlagsziel steuern konnen und die Zahl der durch ihr
Handeln Getoteten so um ein Vielfaches erhoht wird
(wie wir jedoch im Folgenden sehen werden, ist es
irrelevant, ob hierdurch ein oder 1000 zusétzliche Opfer
entstehen): Wie schon bei Handlungsalternative 1 wird
das Gliicksniveau aller Angehoriger — oder korrekter-
weise das derjenigen, fir die der Tod des jeweiligen
anverwandten Passagiers tatsdchlich ein Verlust darstellt
— massiv negativ beeinflusst. Der einzige Unterschied ist,
dass im Falle einer staatlichen Untitigkeit das
Wohlbefinden nicht nur der Angehorigen der verstor-
benen Insassen, sondern auch das Wohlbefinden
derjenigen Angehoriger, die den Opfern am Einschlags-
ort des Flugzeugs familidr verbunden waren, erheblich
negativ beeintrachtigt wird. Geht man also davon aus,
dass sich die Niveaus der ansonsten indirekt beteiligten
Personen in den Handlungsalternativen 1 und 2 nicht
erheblich unterscheiden (so sollte auch das negative
Empfinden der Offentlichkeit in beiden Fillen etwa
gleich stark ausgepridgt sein), so wird klar, dass bei
Vollendung des terroristischen Plans das aggregierte
Wohlbefinden aller Beteiligten — je nach zusétzlicher
Opferzahl — sehr viel niedriger sein wird als dies bei
einem Abschuss der Fall wiire.

Im dritten Schritt, der eine Wahrscheinlichkeits-
bewertung der mdglichen Konsequenzen verlangt, soll
an dieser Stelle nur kurz angemerkt werden, dass in der
hier  angestellten  Uberlegung  aufgrund  ihrer
grundsétzlichen Natur ausschlieBlich diejenige Situation,
in der die staatliche Untétigkeit mit absoluter Sicherheit
eine groBere Menge an zivilen Opfern zur Folge hat,
untersucht  werden soll. Somit muss  die
Wabhrscheinlichkeitsbewertung nicht vertieft behandelt
werden.

Bereits aus den vorangegangenen Gedankenschritten ist
deshalb ersichtlich, dass der vierte Schritt, die Auswahl
der Gliicksmaximierenden = Handlungsoption, aus
utilitaristischer Sicht nur eine Antwort zuldsst: Der
Abschuss des Flugzeugs ist gegeniiber dem Gewéhrlen-
lassen der Terroristen die zu bevorzugende Alternative.
Dies gilt in jedem Fall dann, wenn im Moment der
Befehlserteilung des Abschusses davon auszugehen ist,
dass durch den Abschuss das aggregierte Gliicksniveau
aller Beteiligten auf einem hoheren Level gehalten
werden kann als dies bei staatlicher Untétigkeit der Fall
wire. Diese Voraussetzung sollte erfiillt sein, sofern die
durch den Abschuss hervorgerufene geschitzte
Gesamtopferzahl um mindestens eins kleiner ist als die
Opferzahl, die beim Einschlag des Flugzeugs in das
Terroristenziel entstiinde.

Noch  eindeutiger kann die  Frage, welche
Vorgehensweise im vorliegenden Fall zu bevorzugen
wire, beantwortet werden, wenn man sie aus Sicht des so
genannten negativen Utilitarismus betrachtet. Diese von
Sir Karl Popper entwickelte Variation®® des

% Popper, The Open Society and ist Enemies, 5. Auflage, 1966,
London, Band 1, Kapitel 5, Nummer 6.

hedonistischen Utilitarismus verkehrt das ,,Maximum-
Happiness“-Prinzip dabei in sein Gegenteil, indem sie
festschreibt, dass die eigentlich relevante Grofe nicht
Glick sei, was maximiert werden miisse, sondern Leid,
das minimiert werden miisse. Es sei also von zwei
Handlungsalternativen immer diejenige zu bevorzugen,
welche unter den gegebenen Umstinden bei den
beteiligten Personen (aggregiert) das geringste Leid
hervorrufe.”” Angewandt auf unseren Fall bedeutete dies,
dass auch unter Zugrundelegung des negativen
Utilitarismus der Abschuss die zu bevorzugende
Handlungsoption wére. Wiirde das Flugzeug nimlich
abgeschossen werden, so wiirde sich zwar— analog dem
Argumentationsmusters beim  positiven (klassisch-
hedonistischen) Utilitarismus — ein ausgeprégtes Leid bei
allen Angehorigen der getdteten Passagiere einstellen,
dies wiirde jedoch von dem addierten Leid der
Angehorigen der umgekommenen Personen in der
Maschine sowie am Boden iibertroffen werden, sollten
die Terroristen ihren Plan realisieren. Da also eine
grofftmogliche Minimierung des allgemeinen Leids
durch einen Abschuss des Flugzeugs erreicht werden
kann, empfiehlt der negative Utilitarismus diese
Vorgehensweise.

Die Frage, ob in der Abschussdebatte jedoch dem
positiven (klassisch-hedonistischen) oder negativen
Utilitarismus gefolgt werden sollte, eriibrigt sich, da
beide Theorien — wie ausgefiihrt — zu demselben
Ergebnis flihren.

c) Kritik an der utilitaristischen Betrachtung: Die
vorangegangenen Uberlegungen legen nahe, dass aus
utilitaristischer Sicht der Abschuss eines Flugzeugs
grundsétzlich nicht zu beanstanden wire, sondern im
Gegenteil sogar als einzig vertretbare Handlung gelten
muss.

Dieser Aussage wird jedoch nicht nur von Teilen der
juristischen und philosophischen Fachliteratur, sondern
auch von der breiten Bevdlkerung mit Misstrauen
begegnet. Zu einpragsam und scheinbar logisch sind die
von der Gegnerschaft einer solchen Vorgehensweise
vorgebrachten Argumente. Die zwei am héaufigsten
geduBerten Einwidnde gegen die  utilitaristische
Rechtfertigung  eines  Flugzeugabschusses  sollen
nachfolgend dargelegt werden — verbunden mit dem
Versuch sie zu entkréften.

aa) Einwand 1: Ein auf utilitaristische Ethik begriindetes
Vorgehen verstofit  grundsdtzlich gegen  geltende
Moralvorstellungen und die Menschenwiirde!

Der wohl grofBite Teil der gegen eine praktische
Anwendung des Utilitarismus im  Flugzeugfall
gerichteten Kritik verweist auf  angebliche
Unvereinbarkeit dieser ethischen Theorie mit geltenden
Moralvorstellungen und der Wiirde des Menschen. Der
Utilitarismus, der das Gliick als einzige und absolute
philosophische Grofle gelten liee, missachte andere
ethische Giiter, wie etwa Freiheit, Gleichheit,

%7 Siehe hierzu auch: Smart/Williams, Utilitarianism — for and against,
1973, Cambridge, S.28 ff.
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Gerechtigkeit oder die Menschenwiirde. Diese Giiter
bildeten unzweifelhaft die Sdulen jeder modernen
Gesellschaft und wiirden im Konstrukt des Utilitarismus
hingegen nicht beriicksichtigt. Im Gegenteil kdnnten
VerstoBBe gegen die genannten Werte sogar durch den
Utilitarismus vorgeschrieben werden, wenn dies die
jeweilige Situation erfordere.

Zunichst einmal muss an dieser Stelle eingerdumt
werden, dass der Utilitarismus theoretisch tatsédchlich in
wesentlichen Punkten mit den eben genannten ethischen
Werten kollidieren kann. Stellen wir uns z.B. die — in
philosophischen Kreisen mehrfach &hnlich zitierte —
Situation vor, dass sich zwei Patienten, denen jeweils ein
lebensnotwendiges Organ fehlt, auf dem OP-Tisch eines
Krankenhauses befinden. Wird dem einen Patienten
nicht innerhalb der nédchsten Stunde ein Herz, dem
anderen eine Niere implantiert, so werden beide
umkommen. Deshalb lockt der Arzt einen zufillig den
OP passierenden Besucher des Krankenhauses unter
einem Vorwand ebenfalls in den OP, betidubt ihn gegen
dessen Willen und entnimmt ihm die fehlenden Organe,
die er daraufhin den beiden anderen Personen einpflanzt.
Diese beiden Personen iiberleben erwartungsgemal;
ebenfalls erwartungsgemil3 verstirbt die dritte Person
umgehend. Die Vorgehensweise des Arztes wirde
zweifelsohne gegen das allgemeine Verstindnis der
Menschenwiirde (konkret: die Wiirde des verstorbenen
Besuchers) verstoen, dennoch wire sie — zumindest
oberflichlich betrachtet — aus utilitaristischer Sicht
vertretbar. Durch das Weiterleben zweier Personen
wiirde ganz einfach gegeniiber dem Uberleben der
dritten Person bei ansonsten vergleichbaren Umstinden
das hohere MaBl an aggregiertem Gliick erreicht.
Dass der Utilitarismus also — wie gerade gezeigt — nicht
in allen Situationen zu einer iiberzeugenden
Handlungsempfehlung®® kommt, soll nicht bestritten
werden. Vielmehr soll darauf hingewiesen werden, dass
es vorliegend nicht darum geht, eine Lanze fiir den
Utilitarismus im Allgemeinen zu brechen, sondern die
Praktikabilitit des Ultilitarismus in einer konkreten
Situation, ndmlich der eines etwaigen staatlichen
Flugzeugsabschusses zu untersuchen. Doch selbst unter
dieser Pramisse stellen sich dhnliche Fragen: Verstoft es
nicht gegen die Wiirde der Passagiere an Bord des
Flugzeugs, wenn der Staat durch einen Abschuss
willkiirlich deren Leben ausloscht? Liegt ein Verstof3
gegen ihre Freiheit vor, die doch wohl auch umfasst, als
unschuldiger Biirger nicht vom Staat getdtet zu werden?
Und werden die Flugzeugpassagiere bei einem Abschuss
vom Staat nicht anders (und somit ungleich) behandelt
als die weiteren, potentiellen Opfer im zivilen Ziel?

Bei der Beantwortung dieser Fragen sollte man sich die
AuBergewohnlichkeit der tatsdchlich vorliegenden
Situation vergegenwirtigen: Der einzige Zeitpunkt, zu
dem ein staatlicher Abschuss iiberhaupt in den Bereich
des Moglichen riicken wiirde, trite ein, wenn mit an
Sicherheit  grenzender = Wahrscheinlichkeit — davon
auszugehen wire, dass die Kidnapper das Flugzeug

* Hierbei muss angemerkt werden, dass es durchaus Stimmen gibt, die
das erwdhnte OP-Beispiel aus utilitaristischer Sicht anders bewerten,
also bspw. ein Einbeziehen der dritten Person nicht rechtfertigen.

wahrhaftig als Waffe nutzen werden und hiermit
zwangslaufig nicht nur der Tod der Insassen, sondern
auch weiterer Menschen am Boden verbunden wére. Das
einzige, wessen der Staat also die Flugzeuginsassen
beraubt, sind einige Sekunden oder Minuten ihres
unausweichlich dem unmittelbaren Tode geweihten
Lebens. Was der Staat jedoch im Falle eigener
Untitigkeit den dann ebenfalls zum Tode verurteilten
Menschen am Boden vorenthilt, ist ein vielleicht noch
Jahrzehnte dauerndes Leben — und dies u.U. tausendfach.
Deshalb kann auf die soeben aufgeworfenen Fragen
durchaus mit einer Gegenfrage reagiert werden: Wird der
Menschenwiirde tatsdchlich gedient, wenn mutwillig der
Tod von vielleicht Tausenden Menschen in Kauf
genommen wird, obwohl dies verhindert werden konnte,
ohne dass eine Person ihr Leben liefe, die dies nicht
ohnehin einige Sekunden spéter tun miisste? Kritiker
verweisen an dieser Stelle berechtigterweise auf den
individuellen Charakter der Menschenwiirde, die allen
Flugzeuginsassen bis zur letzten Sekunde ihres Lebens
unverletzlich zustiinde. Doch die Frage muss erlaubt
sein, wieso in den Analysen solcher Kritiker dann so
selten von der Menschenwiirde der Opfer am Boden die
Rede ist — eine Menschenwiirde, die durch einen
Abschuss noch jahrelang erhalten bleiben konnte und
deshalb umso schiitzenswerter erscheint. Solange also
ein Abschuss fir die Flugzeuginsassen nur eine
unerhebliche Verkiirzung ihres Weges in den Tod
darstellt, eine Zeitspanne die sich auf nicht mehr als
einige Minuten bezieht, scheint eine Unvereinbarkeit der
utilitaristischen Herangehensweise mit der
Menschenwiirde nicht gegeben. Vielmehr bewahrt ein
hierauf fullendes Handeln tendenziell ein groBeres Mal3
an Menschenwiirde. Ahnliche Anmerkungen lieBen sich
auch in Bezug auf die anderen ethischen Grofen tétigen:
Natiirlich werden die Passagiere des Flugzeugs bei
einem Abschuss ihrer Freiheit beraubt, natiirlich werden
sie auch im Vergleich mit den potentiellen weiteren
Opfern am Boden ungleich behandelt. Doch auch in
diesem Fall wire die utilitaristische Vorgehensweise mit
einem Verweis auf den bereits sicher bevorstehenden
Tod zu rechtfertigen.

bb) Einwand 2: Die Zahl der potentiell zu rettenden
Personen zum Entscheidungskriterium zu machen ist
unzuldssig!

Ein Teil der an der Anwendung des Utilitarismus im
Falle eine Flugzeugabschusses getitigten Kritik richtet
sich gegen die dabei implizit getitigten Aussage, dass
der Tod von einer Kkleineren Menschengruppe
(ausschlieBlich die Insassen des Flugzeugs) besser sei als
der Tod einer relativ grofleren Menschengruppe (die
Insassen des Flugzeugs plus die Opfer im zivilen Ziel).
Diese Kritik, die eigentlich einen Unterpunkt zu
Einwand 1 bildet, wird anschaulich von Jonathan Glover
in seinem Werk ,,Causing Death and Saving Lives* unter
der Uberschrift , Numbers* thematisiert’®: Kern dieses
Einwands gegen eine utilitaristische Beurteilung des
Flugzeugabschussfalls ist die Annahme, dass die durch
einen Einschlag im zivilen Ziel entstehende Erhéhung

¥ Glover, Causing Death and Saving Lives, 1990, London, S. 203 ff.
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der Opferzahl, unabhingig davon wie viele zusitzliche
Leben dies kosten wirde, irrelevant fir die
Situationsbeurteilung  sein  muss, da fir eine
vermeintliche Abschussrechtfertigung nur Argumente im
Innenverhédltnis zwischen den Flugzeugsinsassen und
dem Staat bzw. dem Schussbefehligenden zédhlen
diirften. Externe Faktoren, wie z.B. die mogliche Rettung
von tausenden Menschenleben, konnten nicht als
Kriterium dienen.
Am treffendsten kann diesem Einwand wohl mit einem
Verweis auf eine reale Begebenheit vom Beginn des 20.
Jahrhunderts begegnet werden: Am 5. Mai 1902 erging
vom Heiligen Stuhl ein Dekret, das die offizielle Sicht
der katholischen Kirche zum Thema ,Schwanger-
schaftsabbruch* verkiinden sollte. Darin hiel} es, dass die
katholische Kirche jegliche Art von Abtreibung aufs
schérfste verurteile, selbst fiir Fille, in denen der Fotus
aulerhalb des Uterus wachse, bspw. im Eileiter. Dies
geschah in dem Bewusstsein, dass ein Nichtabtreiben bei
einer Eileiterschwangerschaft sehr wahrscheinlich zum
zweifachen Tod fihrt, dem des Fotus und dem der
Mutter. Heutzutage hat sich selbst die katholische Kirche
seit langem von ihrem ehemaligen Standpunkt
distanziert, einen solchen Schwangerschaftsabbruch
offentlich zu verurteilen, scheint es doch gesell-
schaftlicher Konsens zu sein, dass zumindest das Leben
der Mutter gerettet werden muss, wenn schon das Leben
des ungeborenen Kindes sicher verloren ist. Legt man
diesen Konsens zugrunde, erscheint es umso
erstaunlicher, dass bei der Diskussion eines Abschusses
im beinahe identisch gelagerten Flugzeugfall so hiufig
das Wort ,unmoralisch” fillt. Wie bei einer
Eileiterschwangerschaft geht es auch hier darum, ein
bereits verlorenes Leben (den Fotus bzw. das eines
Flugzeuginsassen) zu opfern, um ein anderes (das der
Mutter bzw. eines Menschen im zivilen Ziel) sicher zu
erhalten. Ob es dabei um die Opferung eines Lebens, das
nicht mehr zu retten ist, oder mehrerer geht, ist dabei
irrelevant, sofern ein Abschuss das Leben mindestens
einer ansonsten ebenfalls sterbenden Person rettet.
Welch absurde Folgen die Ignorierung von Zahlen bei
der Abwigung von  Handlungsalternativen in
vergleichbaren Situationen hitte, illustriert auch das
folgende, von Glover angebrachte Beispiel:** Man stelle
sich ein Flugzeug vor, das aufgrund eines technischen
Defekts innerhalb der nédchsten Minuten iiber einem
dicht besiedelten Gebiet abstiirzen wird. Der Pilot ist
sich dessen bewusst und kann das Flugzeug aber noch
soweit lenken, dass er kontrollieren kann, in was fiir ein
Gebaude es stiirzen wird. Aus Sicht der Befiirworter des
Einwands, dass die Zahl der potentiell zu rettenden
Personen nicht als Entscheidungskriterium dienen darf,
wiirde es keinen Unterschied machen, ob der Pilot das
Flugzeug in eine Lagerhalle, in der sich nur eine Person
befindet, oder ein voll belegte Krankenhaus mit
tausenden Patienten lenken wiirde. So lange auch beim
Einschlag in die Lagerhalle mindestens eine Person am
Boden umkommen wiirde, konnte man dem Piloten
selbst beim gezielten Einschlag im Krankenhaus keinen
Vorwurf machen.

* Glover, Causing Death and Saving Lives, 1990, London, S. 208.

Somit ist klar, dass dieser Einwand nicht einmal einer
oberflachlichen Untersuchung standhilt.

3. Fazit

Zweifellos soll die obig angedachte utilitaristische
Sichtweise auf den Kern der Luftsicherheits-
gesetzproblematik nicht zu der Annahme verleiten, der
Utilitarismus  sei  die  ausschlieBlich  relevante
philosophische Theorie in Bezug auf die untersuchte
Thematik. Dennoch diirfte die Analyse gezeigt haben,
dass der Utilitarismus als gewichtiges Konzept der
ethischen Philosophie interessante Sichtweisen auf eben
jenen Problemfall erdffnet und damit zumindest als
ethische Rechtfertigung einer juristischen Entscheidung
dem  unscharfen  Kant’schen  Objektverstindnis
vorzuziehen ist. Bei ndherer Betrachtung erscheint der
philosophische Kern der Objektformel nicht fundiert
genug, als dass er Grundlage einer Vielzahl an
Entscheidungen des hochsten deutschen Gerichts sein
sollte. Bei der notwendigen Suche nach alternativen
Beurteilungsmaf3stdben  sollte  der  Utilitarismus
zumindest einer vorurteilsfreien Betrachtung unterzogen
werden, auch wenn er mit seiner Abschussempfehlung
eine allgemein eher unpopuldre Handlungsoption nahe
legt.

Und selbst wenn einige Kritiker darauf beharren,
Grundrechte seien explizit antiutilitaristisch, da sie nicht
die groftmogliche, summierte Wiirde schiitzten, sondern
die Wiirde jedes Individuums;*' so stellt sich doch die
Frage, wie diese Kritiker denn dann die Wiirde jedes
einzelnen Individuums, das im zivilen Ziel getotet wird,
beim Ausbleiben eines Abschusses geschiitzt sehen.

* Giemulla/van Schyndel, Luftsicherheitsgesetz, 2006, Luchterhand, §
14, RANr 102 f.
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Internationale Katastrophenhilfe

von Christoph Tometten, KIn/Paris

Katastrophen sind seit jeher beliebter Gegenstand der
Medienberichterstattung. Die Anschlige in New York,
Madrid, London, Bali, Bombay, Istanbul, Bagdad, Tel
Aviv und anderswo  haben den Terrorismus zum
meistbehandelten Thema der medialen Offentlichkeit
gemacht. Auch Naturkatastrophen, wie der Tsunami im
Indischen Ozean, interessieren das Weltpublikum. Doch
nicht alle Katastrophen sind Medienereignisse: viele
werden trotz verheerender Folgen von der Offentlichkeit
kaum beachtet. Die unausgeglichene Wahrnehmung von
Katastrophen bringt schwere Folgen mit sich — vor
allem auf internationaler Ebene. Der Aufsatz beleuchtet
die Funktionsweisen internationaler Katastrophenhilfe,
stellt ihre Akteure vor und wirft die Frage auf, inwiefern
internationale Katastrophenhilfe problematisch ist.

A. Zum Begriff der internationalen Katastrophen-
hilfe

Der Einfachheit halber soll die Katastrophe fiir unsere
Zwecke gemdB der im Rahmen der Vereinten Nationen
gingigen Definition von disaster als ,a serious
disruption of the functioning of a community or a society
causing widespread human, material, economic or
environmental losses which exceed the ability of the
affected community or society to cope using its own
ressources ' verstanden werden. Unter diese Definition
konnen GroBschadensereignisse” ganz unterschiedlicher
Art subsumiert ~ werden: menschenverursachte
Katastrophen wie Terroranschlidge, Naturkatastrophen,
sowie Katastrophen gemischten Ursprungs wie
Epidemien oder Hungersnote.

Da also die Katastrophe eine akute Bedrohung des
Gemeinwesens darstellt und wesensgemi3 dessen
Fahigkeit, ohne fremde Hilfe mit ihren Konsequenzen
umzugehen in Frage stellt, ist internationale Hilfe zur
Schadensbegrenzung, die aufgrund der moglichen
Auswirkungen einer Katastrophe jenseits nationaler
Grenzen grundsitzlich im internationalen Interesse liegt,
erforderlich, gleichzeitig aber abzugrenzen von
unterschiedlichen Formen der internationalen
Entwicklungszusammenarbeit. Zielsetzung der Katas-
trophenhilfe ist, laut den Principles and Good Practice
of Humanitarian Donorship, die 2003 auf einer
Konferenz der grofiten Gebernationen angenommen
wurden, “to save lives, alleviate suffering and maintain
human dignity during and in the aftermath of man-made
crises and natural disasters, as well as to prevent and

! Inter-Agency Secretariat of the International Strategy for Disaster
Reduction (UNISDR) (Hrsg.), Living with Risk: A global review of
disaster reduction initiatives, Genf 2004, S. 17.

?Vgl. Kloepfer, Michael, Katastrophenschutzrecht: Strukturen und
Grundfragen in: Verwaltungs-Archiv — Zeitschrift fiir
Verwaltungslehre, Verwaltungsrecht und Verwaltungspolitik, April
2007, S. 163, 167.

strengthen preparedness for the occurrence of such
situations™. Katastrophenhilfe solle vier Prinzipien
geniigen, die an anderer Stelle auch unter dem Stichwort
des humanitiren Imperativs zusammengefasst werden®:
,,humanity, meaning the centrality of saving human lives
and alleviating suffering wherever it is found,;
impartiality, meaning the implementation of actions
solely on the basis of need, without discrimination
between or within affected populations; neutrality,
meaning that humanitarian action must not favour any
side in an armed conflict or other dispute where such
action is carried out; and independence, meaning the
autonomy of humanitarian objectives from the political,
economic, military or other objectives that any actor
may hold with regard to areas where humanitarian
action is being implemented””. Dazu kommt, dass trotz
der Unterscheidung zwischen Katastrophenhilfe und
Entwicklungszusammenarbeit, auch Katastrophenhilfe
Nachhaltigkeitskriterien entsprechen soll, soweit dies
moglich ist’.

In der Bundesrepublik Deutschland will die Politik den
Unterschied zwischen Katastrophenhilfe und Entwick-
lungszusammenarbeit durch eine differenzierte Kompe-
tenzverteilung deutlich machen: wihrend das Auswiértige
Amt federfilhrend fiir die humanitidre Soforthilfe der
Bundesregierung ist, greift in einer zweiten, sogenannten
Uberbriickungsphase  das  Bundesministerium  fiir
wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(BMZ) mit Mallnahmen einer sogenannten entwick-
lungsorientierten Nothilfe ein, welche die Aufnahme
langerfristig angelegter Entwicklungszusammenarbeit
vorbereiten soll’.

Es liegt also im Wesen der Katastrophe, dass sie
internationale Hilfe erforderlich macht. Im grenz-
iiberschreitenden Hilfsverkehr jedweder Art, sei es in der
Bereitstellung von Geldern, Sachmitteln, Kompetenzen
oder Informationen, treten unterschiedliche interna-
tionale  Akteure  auf: staatliche  Institutionen,
zwischenstaatliche Organisationen, auslidndische, bzw.
internationale Nichtregierungsorganisationen. Hierauf
soll nun spezifischer eingegangen werden.

1 Bilaterale Katastrophenhilfe

Die Gewihrung finanzieller Beihilfen fiir einen von einer
Katastrophe betroffenen Staat durch einen anderen Staat
hat lange Tradition. Ein historisches Beispiel dafiir ist
die Bewilligung von hunderttausend Pfund Sterling
durch das englische Parlament fiir die Unterstiitzung der

3 www.goodhumanitariandonorship.org.

vgl. www.auswaertiges-amt.de.
www.goodhumanitariandonorship.org.

vgl Oxfam Deutschland, Jahresbericht 2005, S. 9; Oxfam
International, Ein Jahr nach dem Tsunami: Bilanz von Oxfam
International, Dezember 2005, S. 4.

T www.auswaertiges-amt.de,
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vom Erdbeben von 1755 betroffenen Bevdlkerung von
Lissabon, eine Summe, die durch personliche
Zuwendungen des englischen Monarchen aufgestockt
wurde®. Emer de Vattel sah in diesen Geldhilfen keinen
Ausdruck staatlicher ~Wohltitigkeit, sondern die
Erfillung einer naturrechtlich begriindeten vdlker-
rechtlichen Beistandspflicht jeder Nation gegeniiber
jeder anderen Nation in Not, die auf der ,,gemeinsamen
Zugehorigkeit zum Menschengeschlecht* beruhe’. Wenn
auch die Uberlegungen Vattels ein Gebot zur
zwischenstaatlichen Unterstiitzung darstellen, so ist dem
der im Laufe des 19. und 20. Jahrhunderts immer weiter
ausdifferenzierte und an Bedeutung gewinnende
Souverinititsanspruch der Staaten gegenliufig'’. Einen
Ausgleich zwischen dieser Souverdnitit und der heute
unter anderem im Rahmen der vdlkerrechtlichen
Menschenrechtsdogmatik fortentwickelten Verpflichtung
der Volkerrechtssubjekte zur Mitwirkung an der
Schaffung  eines  weltumfassenden = Wohls  des
Individuums zu finden hat sich das moderne Volkerrecht
spitestens mit der Satzung der Vereinten Nationen
aufgetragen''. Konkretisiert wird dieser Auftrag auf
bilateraler Ebene durch zahlreiche Abkommenlz, vor
allem aber durch die Selbstverpflichtung der Staaten.

An dieser Stelle soll exemplarisch das System der
internationalen Katastrophenhilfe des Auswirtigen Amts
der Bundesrepublik Deutschland dargestellt werden. Das
Auswirtige Amt versteht Katastrophenhilfe als
,,JUberlebenshilfe fir Menschen, die in eine akute
Notlage geraten sind, die sie aus eigener Kraft nicht
iiberwinden konnen“'?. Sein Etat fiir solche Fille betrug
im Jahre 2006 nach eigenen Angaben 50,5 Millionen
Euro, die in 253 Projekten der humanitéren Hilfe (davon
12 Millionen Euro alleine fiir die Region Darfur im
Sudan und 2,5 Millionen Euro im Bereich der
Katastrophenvorsorge) verwendet wurden, sowie 14
Millionen Euro fiir 50 Projekten des humanitiren
Minenrdaumens. Dazu kommen 10 Millionen freiwillige
zweckungebundene Leistungen an die
Spezialorganisationen der Vereinten Nationen Office of
the United Nations High Commissioner for Refugees
(UNHCR), United Nations Relief and Works Agency for
Palestine Refugees in the Near East und Office for the
Coordination of Humanitarian Affairs (OCHA). Das
Auswirtige Amt gibt aulerdem im Rahmen seiner
Katastrophenhilfeprogramme einen FEtat von 3,3
Millionen Euro fiir Hilfe im Rahmen des Stabilitdtspakts
fiir Siidosteuropa an"*. Bei der Mittelzuwendung hilt
sich das Auswirtige Amt grundsétzlich an einen
Subsidiaritdtsgrundsatz in zweierlei Hinsicht: Soforthilfe
wird nur dort geleistet, wo die betroffene Staatsgewalt

8 Fassbender, Bardo, ,,Wo aber Gefahr ist, wichst das Rettende auch*?
— Die Internationalisierung von Risiken und die Entwicklung des
volkerrechtlichen Katastrophenschutzrechts, in: Kritische
Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und Rechtswissenschaft, Bd. 88
(2005), S. 375, 379.

’ Ebda., S.375,378-379.

" Ebda., S.375,377-379.

' Vgl. Praambel der Satzung der Vereinten Nationen.

12 Fassbender, ,Wo aber Gefahr ist, wichst das Rettende auch?, S.
384-387.

" www.auswaertiges-amt.de.

" Ebda.

nicht im Stande ist, selbst Hilfe zu leisten (ein
Grundsatz, der bereits aus der bereits erOrterten
Definition von Katastrophe folgt); und Soforthilfe wird
in aller Regel nicht direkt vom Auswirtigen Amt
geleistet — vielmehr werden Programme von deutschen
und internationalen  Nichtregierungsorganisationen,
sowie von Hilfsorganisationen der Vereinten Nationen
und der Internationalen Rotkreuz- und Rothalbmond-
Bewegung finanziell gefordert'. So wird deutlich, dass
die Kooperation mit der Zivilgesellschaft von
herausragender Relevanz ist. Um staatliche Maflnahmen
mit den Aktivititen der Zivilgesellschaft abzustimmen,
wurde unter der Agide des auswirtigen Amtes 1994 ein
Koordinierungsausschuss Humanitdre Hilfe eingerichtet,
der die wichtigsten Akteure in dem Bereich
zusammenbringt, alle zwei Monate regelmifBlig tagt,
sowie in Krisenfillen ad hoc zusammentritt. Ein
derartiger Koordinierungsausschuss auf nationaler Ebene
ist in Europa einzigartig. Mitglieder des Ausschusses
sind neben Vertretern des Auswirtigen Amtes und
anderer Ministerien (BMZ, Bundesministerium des
Inneren, Bundesministerium der Verteidigung), zwei
Vertretern aus Wissenschaft und Forschung der Verband
Entwicklungspolitischer Nichtregierungsorganisationen
(VENRO), sowie 18 Vertreter deutscher
Nichtregierungsorganisationen'®. Im Koordinierungsaus-
schuss wurden grundlegende Regeln internationaler
humanitidrer Hilfe festgelegt, die den internationalen
Einsatz deutscher Akteure in Katastrophenfillen
bestimmen sollen. Diese Regeln stellen fest, dass die
Linderung menschlicher Not Ziel humanitdrer Hilfe ist
und dass jedem Menschen ein Recht auf humanitire
Hilfe ,ohne Ansehen von Rasse, Religion,
Staatsangehérigkeit, politischer Uberzeugung oder
sonstigen Unterscheidungsmerkmalen zusteht. Sie
verpflichten alle humanitiren Akteure zur Achtung des
im Einsatzland geltenden Rechts und Brauchtums, zur
Kooperation mit anderen Akteuren, insbesondere den
lokalen Einrichtungen und den Betroffenen, sowie zur
umfassenden Rechenschaft beziiglich ihrer Aktivitdten
gegenliber den Spendern, den Betroffenen und der
Offentlichkeit.  Hinsichtlich einer  groBtmdglichen
Nachhaltigkeit der Hilfe wird festgehalten, dass
eingesetzte ,,Hilfsgiiter (...) bedarfsgerecht eingesetzt
werden [miissen] und (..) den lokalen Standards
entsprechen [sollen]” und dass ,ausschlaggebend fiir
Auswahl und Sendung von Hilfsgiitern (...) allein die
aktuelle Notlage sein [darf]“. Bei der Beschaffung von
Hilfsgiitern sei auBlerdem dem Einkauf in der von der
Notlage betroffenen Region der Vorzug zu geben'’.
Diese Grundregeln wollen somit weitestgehend sicher-
stellen, dass unter dem Kennzeichen der humanitiren
Hilfe, keine anderweitigen Interessen verfolgt werden
und stellen somit einen Schritt in Richtung Transparenz
sowohl staatlichen als auch zivilgesellschaftlichen
Handelns dar. Sie sollen Leitgedanken der Sofort-
hilfepolitik der Bundesregierung sein.

"% Ebda.
' Ebda.
' Ebda.
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1I. Multilaterale Katastrophenhilfe

Neben der bilateralen Hilfe, spielt die multilaterale
Katastrophenhilfe eine bedeutende Rolle im inter-
nationalen Kontext. An dieser Stelle sollen exemplarisch
Einrichtungen der Europdischen Gemeinschaften und der
Vereinten Nationen vorgestellt werden.

Die Europidische Kommission hat 1992 ein direkt der
Kommission untergeordnetes Europdisches Amt fiir
humanitire Hilfe eingerichtet, um die Einbezichung der
Europdischen Gemeinschaft in Hilfsmafinahmen in einer
wachsenden Anzahl von Fillen effektiver zu gestalten
und den Stellenwert internationaler humanitérer Hilfe in
der europiischen Politik sichtbarer zu machen'®. Sein
Mandat umfasst die Leistung von humanitérer Nothilfe
in Nichtmitgliedsstaaten, inklusive Nahrungs- und
Flichtlingshilfe, die Mobilisierung von Hilfsgiitern und
Personal, die Ausfithrung von Studien zu Katastrophen-
privention und —vorsorge, die Ubernahme von
Koordinierungs- und Informationsaufgaben, beispiels-
weise in rechtlicher Hinsicht oder im Rahmen von
Programmen fiir Offentlichkeitsaufklirung, sowie die
Finanzierung  von  Networking- und  Weiter-
bildungsmaBnahmen im humanitiren Bereich'®. Jihrlich
werden von dem Amt mehr als 700 Millionen Euro iiber
etwa 200 Partner (Nichtregierungsorganisation, die
Internationale Rotkreuz- und Rothalbmond-Bewegung
und Einrichtungen der Vereinten Nationen wie UNHCR
oder das World Food Programme (WFP)) an humanitére
Projekte geleitet’®. Somit ist der finanzielle Umfang
seiner Zuwendungen mittlerweile vergleichbar zu der
Summe aller bilateralen Nothilfemitteln der Mitglieds-
staaten der Europdischen Gemeinschaften, sowie der
bilateralen Nothilfemitteln der Vereinigten Staaten von
Amerika®'.

An der Vergabepraxis von finanziellen Mitteln der
Europdischen Gemeinschaften wird bereits erkennbar,
dass die Vereinten Nationen eine vorrangige Rolle in der
internationalen Katastrophenhilfe spielen.

Im Dezember 1991 hat die Generalversammlung der
Vereinten Nationen in Resolution 46/182 beschlossen,
ein Department for Humanitarian Affairs einzurichten,
das 1998 als Office for the Coordination of
Humanitarian Affairs (OCHA) neu organisiert wurde.
OCHA, an dessen Spitze der Emergency Relief
Coordinator (ERC), gleichzeitig Untergeneralsekretdr
der Vereinten Nationen fiir humanitire Angelegenheiten,
steht, biindelt Katastrophenhilfeaktivititen der Vereinten
Nationen in enger Zusammenarbeit mit ortsanséssigen
Biiros. Dem ERC kommt zudem die Aufgabe zu, dem
Inter-Agency Standing Committee (IASC) vorzustehen,
das ebenfalls durch Resolution 46/182 eingerichtet
wurde”. TASC soll eine Plattform fiir die bessere
Abstimmung humanitirer Einsdtze sein und vereint
neben OCHA als Vollmitglieder die Nebenorgane und
Sonderorganisationen der Vereinten Nationen United
Nations International Children’s Emergency Fund,
United Nations Development Programme, Food and

'® http://ec.europa.eu/echo/presentation/background_en.htm,
" Ebda.

* Ebda.

*' Ebda.

2 Zu OCHA: http://ochaonline.un.org/.

Agriculture  Organization, WFP, World Health
Organization, United Nations for Population Activities
und UNHCR. Regelmifiige Géste sind einerseits
Spezialorganisationen der Vereinten Nationen (die
International Organization for Migration, das Office of
the Special Representative of the Secretary General on
the Human Rights of Internally Displaced Persons und
das Office of the High Commissioner on Human Rights)
und die Weltbank; andererseits das Internationale
Komitee des Roten Kreuzes (IKRK) und die Inter-
nationale Féderation der Rotkreuz- und Rothalbmond-
Gesellschaften; sowie Dachverbidnde von Nichtregie-
rungsorganisationen: das Steering Committee for
Humanitarian Response (SCHR), InterAction und der
International Council of Voluntary Agencies (ICVA)™.
Der ERC kann, in Absprache mit den Mitgliedern des
IASC, in Katastrophenfillen einen Humanitarian
Coordinator (HC) ernennen, der dann vor Ort hochster
Reprisentant der Vereinten Nationen wird und direkt
dem ERC untersteht. Voraussetzungen fiir die
Ernennung eines HC sind, dass ,,there is a need for
intensive and extensive political management, mediation
and coordination to enable the delivery of humanitarian
response, including negotiated access to affected
populations; massive humanitarian assistance requiring
action by a range of participants beyond a single
national authority;, [and] a high degree of external
political support, often from the Security Council “**. Das
Budget von OCHA betrdgt im Jahr 2007 bei
Zusammenrechnung aller Posten 159,079,639 US
Dollar.”

Wihrend OCHA vorrangig Aufgaben der Koordination,
Planung und Finanzierung, sowie die Kommunikation
mit anderen Akteuren und die Erstellung von Studien
zukommen, ist an der Diversitit der weiteren in dem
Bereich aktiven Spezialorganisationen der Vereinten
Nationen®® erkennbar, dass die Katastrophenhilfe der
Vereinten Nationen ganz unterschiedliche Aspekte haben
kann: Nahrungsmittelhilfe, Errichtung von Fliichtlings-
camps usw. Die spezifische Arbeit dieser Spezial-
organisationen kann an dieser Stelle nicht eingehend
behandelt werden.

111. Zivilgesellschaftliche Katastrophenhilfe

Wie im Rahmen der Darstellung des IASC deutlich
wurde, ist eine effiziente Katastrophenhilfe ohne
Beteiligung nicht-staatlicher Akteure kaum denkbar. An
dieser Stelle sollen daher die drei in die Arbeit des IASC
eingebundenen Dachverbdnde von Nichtregierungsorga-
nisationen, sowie die Internationale Rotkreuz- und
Rothalbmond-Bewegung dargestellt werden. Auf eine
weitergehende Behandlung der groBlen Einzelorgani-
sationen, die im Bereich der Katastrophenhilfe titig sind,
muss verzichtet werden.

SCHR, mit Sitz in Genf, wurde 1972 gegriindet und
vereinigt acht groe Organisationen und Netzwerke, die
in der humanitdren Hilfe titig sind: Care International,

¥ www.humanitarianinfo.org.

* http://ochaonline.un.org/.

* Ebda.

% Siehe exemplarisch die Auflistung der Mitgliedsorganisationen des
TIASC, weiter oben.
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Caritas Internationalis, das IKRK, Internationale
Féderation der Rotkreuz- und Rothalbmond-Gesell-
schaften, International Save the Children Alliance,
Lutheran  World  Federation, Oxfam und den
Weltkirchenrat. Das Komitee hat sich zur Aufgabe
gemacht, eine intensive Kooperation und einen regen
Informationsaustausch zwischen seinen Mitgliedern zu
fordern, um auf diese Weise effektiver handeln zu
konnen und moglichst mit gemeinsamen Positionen
wirkungsvoll in der Offentlichkeit aufzutreten, wobei die
Vereinten Nationen von SCHR als bevorzugtes Forum
angesehen werden®’.

InterAction ist der grofite Verband US-amerikanischer
internationaler Nichtregierungsorganisationen mit rund
165 Mitgliedsorganisationen, die in jedem sogenannten
Entwicklungsland tétig sind. Der Verband wurde 1984
von 22 Organisationen gegriindet und hat seinen Sitz in
Washington, D.C.*® Ziel des Verbandes ist erstens “/7o]
promote a bold agenda to focus U.S. development and
humanitarian assistance on improving the conditions of
the world’s poor and most vulnerable; [to] engage with
the USG to advance poverty alleviation and
humanitarian relief as major independent US foreign
assistance priorities; [and to] advocate for the creation
of a Cabinet-level US Department of Development and
Humanitarian Assistance”; zweitens “[to] demonstrate
and enhance NGO accountability and impact in
development and humanitarian action [and to] focus on
aggregating the contributions of the NGO community
towards achieving the Millennium Development Goals,
on broadening compliance with the Sphere Project’s
Minimum Standards in Disaster Response, and on
aligning with other key global frameworks that advance
development efforts and enable humanitarian action”;
drittens “[/to] be the voice and prime representative of
US international NGOs in building alliances and
common agendas with NGO networks around the world
and with other strategic partners”™.

ICVA wurde 1962 als globales Netzwerk von
Nichtregierungsorganisationen, die = im  Bereich
Menschrechte, humanitdre Hilfe und Entwicklung tétig
sind, gegrindet und hat seinen Sitz in Genf.
Schwerpunkt der Arbeit von ICVA sind politische
Fragen, die die Bereiche der humanitdren Hilfe und des
Flichtlingsschutzes betreffen. In seinen Statuten und
seinem Mission statement beschreibt sich ICVA als “a
global NGO network that works as a collective body to
promote and advocate for human rights and a
humanitarian perspective in global debates and
responses... Through its cooperative and catalytic
nature, it gathers and exchanges information and raises
awareness on the most vital matters of humanitarian
concern before policy-making bodies”. Ziele von ICVA
sind “[to] enhance the ability of NGOs to follow and
influence current themes and practice in the
humanitarian sector; [to] bring field-based perspectives
into international policy and decision-making bodies and
forums; [to] ensure that international policy and

7 www.humanitarianinfo.org.
* www.interaction.org.
* Ebda.

discussions inform field practice through the translation
of those discussions into practical relevance; [to]
enhance the capacities of members by having them work
together; and [to] ensure full transparency and
accountability of the functioning of the Secretariat™’.
Um diesen Zielen gerecht zu werden, hat sich ICVA fiinf
Funktionen gegeben: Informationsaustausch, Advocacy
(insbesondere durch den Versuch, bestimmte Themen
auf die internationale Agenda zu platzieren), Stirkung
der Bezichungen zu den Vereinten Nationen und anderen
internationalen Organisationen, sowie Stirkung der
Sichtbarkeit der Arbeit von Nichtregierungsorganisa-
tionen und ihrer Kooperation®'.

Die Internationale Rotkreuz- und Rothalbmond-
Bewegung umfasst das Internationale Komitee vom
Roten Kreuz (IKRK), die Internationale Foderation der
Rotkreuz- und  Rothalbmond-Gesellschaften sowie
nationale Rotkreuz- und Rothalbmond-Gesellschaften in
fast allen Staaten der Welt, Organisationen, die durch
gemeinsame Grundsétze, Ziele, Symbole, Statuten und
Organe miteinander verbunden sind. Die Mission der
Bewegung geht auf die vom Schweizer Geschéftsmann
Henry Dunant angeregten internationalen Bestrebungen
in der Mitte des 19. Jahrhunderts zuriick, Krisenopfern
Schutz und Hilfe zukommen zu lassen, unabhéngig von
Nationalitit, Abstammung, religidsen, weltanschaulichen
oder politischen Ansichten der Betroffenen und
Hilfeleistenden™. Das IKRK ist die einzige Organisation,
die im konventionellen humanitiren Volkerrecht genannt
ist und gilt daher als originires Vélkerrechtssubjekt®.
Wihrend sich das IKRK Opfern von bewaffneten
Konflikten Zuwendet34, ist die Internationale Foderation
der Rotkreuz- und Rothalbmond-Gesellschaften in
Zusammenarbeit mit den nationalen Rotkreuz- und
Rothalbmond-Gesellschaften, fiir Hilfsmissionen in nicht
kriegsbedingten Notsituationen zustdndig. Sie ist somit
der wohl prominenteste nicht-staatliche Akteur der
internationalen Katastrophenhilfe und derzeit in mehr als
150 Landern aktiv. Im Jahr 2006 hat sie 200,8 Millionen
Schweizer Franken fiir Katastrophenhilfe (von 364,7
Millionen Schweizer Franken Gesamtbudget) aufge-
bracht. Hauptgeber waren im Bereich Katastrophenhilfe
die Vereinigten Staaten, Schweden, Japan, die
Niederlande und das Vereinigte Kénigreich™.

C. Problematik internationaler Katastrophenhilfe
Nach dieser Darstellung der Akteure in der
internationalen Katastrophenhilfe, ihrer Arbeitansitze
und Uberzeugungen, soll schlieBlich nicht unerwihnt
bleiben, dass trotz aller scheinbaren Lobwiirdigkeit die
internationale Katastrophenhilfe auch unterschiedlichen
Kritiken ausgesetzt ist. Zwei Kritikpunkte sollen hier
angerissen werden.

0 www.icva.ch.

*' Ebda.

2 www.icrc.org.

3 Vgl. Genfer Konventionen I, Art. 3, 10 und 53; 11, Art. 11; III, Art. 3,
9und 11; IV, Art. 10, 12, 14 und 143, sowie Zusatzprotokoll zu den
Genfer Abkommen vom 12. August 1949

iiber den Schutz der Opfer internationaler bewaffneter Konflikte, § 81.
* www.icrc.org.

 www.ifrc.org.
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1. Katastrophenhilfe als Durchsetzungsmittel politischer
Zwecke

Wenn auch die hilfeleistenden Staaten betonen, dass sie
Katastrophenhilfe alleine aufgrund des aus der
Menschenwiirde sich ergebenden Rechts jedes Menschen
auf Beistand in Katastrophenfillen leisten (wie es im
Rahmen der Darstellung der Regeln fiir humanitire
Hilfe, die der Koordinierungsausschuss in der
Bundesrepublik erarbeitet hat, angesprochen wurde), so
erscheinen manche Posten in der offiziellen Statistik der
Mittelverwendung doch auf fragwiirdige Weise unter den
Katastrophenhilfebegriff subsumiert worden zu sein; so
erscheint auch die Verfolgung bestimmter internationaler
politischer Ziele mancher Staaten ,,zuféllig® mit groBBen
Hilfeleistungen an bestimmte andere Staaten ihrerseits
zusammenzutreffen. Wenn das deutsche Auswértige Amt
beispielsweise  die  Mittelaufwendung  fiir  den
Stabilititspakt fiir Siidosteuropa und den Nothilfebegriff
subsumiert36, so kann dennoch nicht die Rede davon
sein, dass dieser Stabilitdtspakt alleine dem
Menschenwiirdeanspruch der Opfer der Konflikte in
Gegenwart und jiingster Vergangenheit in der Region auf
Sicherheit dienlich ist. Vielmehr haben auch die Staaten
der Europédischen Gemeinschaft ein eigenes Interesse an
Stabilitdt in der Region, nicht zuletzt in wirtschaftlicher
Hinsicht und  aufgrund  ihrer  (fragwiirdigen)
Migrationspolitik”. Damit soll dem Stabilitdtspakt nicht
abgesprochen werden, dass er durchaus einen
wesentlichen Beitrag fiir sinnvolle Entwicklung in
Stidosteuropa darstellt — doch ist gerade die selbstaufer-
legte Uneigenniitzigkeit der Nothilfe, die alleine die Not
von Katastrophenopfern lindern soll, nicht mehr vollends
in dieser politischen MaBinahme wiederzufinden. Wenn
andererseits Milliarden von Euro gerade von den zu der
Zeit einen stindigen Sitz im Sicherheitsrat der Vereinten
Nationen anstrebenden Staaten Deutschland und Japan®®,
sowie dem auf eine Besserung der Beziehungen zu
Indonesien nach dem Engagement im Rahmen der
Mission der Vereinten Nationen in Timor-Leste
bedachten Australien®”, als Nothilfe fiir die Opfer des
Tsunamis vom 26. Dezember 2004 aufgewandt wurden —
der nicht zuletzt auch mehr als 500 deutsche Opfer
gefordert hat* - | andere Katastrophen verheerenden
Ausmafes allerdings finanzielle Hilfe nach ganz anderen
Mafstiben erhalten haben, so kann durchaus auch hier
die Frage gestellt werden, inwiefern nicht auch dabei
politische Erwégungen, die iiber die Erfiillung eines
Anspruchs auf Notlinderung hinausgingen, eine Rolle
gespielt haben®'.

1. Mediatisierung von Katastrophen

Die Hohe der Spenden nach dem Tsunami im Indischen
Ozean war beispiellos, zeigt daher aber auch, dass
Katastrophenhilfe nicht (immer) gerecht verteilt wird,

3 www.auswaertiges-amt.de.

%7 Siehe nur die Kritik von Pro Asyl: ww.proasyl.de.

¥ Vgl. sogenannter ,,Resolutionsentwurf der G4” auf
www.auswaertiges-amt.de.

* www.auswaertiges-amt.de.

O www.welt.de.

4 Vgl. Munz, Richard, Im Zentrum der Katastrophe, Frankfurt 2007, S.
229-230, 236-240; Zollmann, Florian, Tsunamis und das Mitgefiihl, in:
provo, Februar 2005, S. 11.

vielleicht auch nicht gerecht verteilt werden kann. Die
aufgebrachten Mittel hingen in erheblichem Mafie von
der Mediatisierung des Ereignisses, von politischen
Einflussnahmen ab. Im Falle des Tsunamis hat dies zum
ersten Mal in der Geschichte der Katastrophenhilfe dazu
gefiihrt, dass namhafte Organisationen (z.b. Arzte ohne
Grenzen), weitaus mehr zweckgebundene Spendengelder
erhalten haben, als sie verwenden konnten und daher um
Freistellung der Spendengelder fiir andere Projekte bitten
mussten*”. Munz charakterisiert die Medienberichterstat-
tung wihrend und nach dem Tsunami als Medienorgie™®
und stellt fest, dass die Medien bedeutende Akteure der
internationalen Katastrophenhilfe geworden sind, die die
Hoéhe der internationalen Unterstiitzungsmittel mafBgeb-
lich beeinflussen®’. Damit werde nicht nur eine Flut
unprofessioneller und daher unbrauchbarer Helfer
mobilisiert45, sondern auch die Aufmerksamkeit von
sogenannten ,,vergessenen Katastrophen abgelenkt: die
Spendengelder, die Anfang 2005 fiir Hilfsprojekte im
Irak aufgebracht wurden, trotz vergleichbar grof3er
Opferzahl der durch die seit 1990 gegen das Land
verhingten Sanktionen verursachten und durch die
Invasion der amerikanischen Armee verschirften
katastrophalen Lage in dem Land, waren beispielsweise
in keinem Verhiltnis zu den im Falle des Tsunamis zur
Verfiigung stehenden Mittel*’. Ebenfalls bemerkbar war
im Falle des Tsunamis, dass viele Organisationen, die
langfristig angelegte soziale Projekte in den betroffenen
Landern unterstiitzten und somit einen Beitrag fiir
nachhaltige Entwicklung leisteten, ihre Bemithungen auf
Tsunamihilfe umgeschwenkt haben*” und dass somit bei
etlichen Sozialprojekten die finanziellen Ressourcen
knapp wurden. Ob es im Sinne trotz allem auf
Nachhaltigkeit ausgerichteter Katastrophenhilfe ist,
nachhaltige Entwicklungsarbeit zu vernachldssigen, um
punktuell Katastrophenhilfe zu leisten, muss hinterfragt
werden.

D. Zusammenfassende Betrachtung

Es erscheint einerseits sinnvoll, dass sich die
Staatengemeinschaft auf Grundlage der Menschenrechte
zur Linderung katastrophenbedingter Not verpflichtet
hat, jedenfalls dann, wenn Hilfe in dieser Not nicht von
den Staaten, die von einer Katastrophe direkt betroffen
sind, geleistet werden kann. Dass in derartigen
Katastrophenfillen ein Subsidiaritdtsprinzip in dem
Sinne gelten soll, dass zundchst Akteure der
Zivilgesellschaft zum Einsatz vor Ort kommen, deren
Tatigkeit von staatlichen Stellen gefordert wird,
erscheint sinnvoll, da diese Akteure in den meisten
Fillen auf ortliche Kontakte und Vertrauensstrukturen
zuriickgreifen konnen, die staatlichen  Akteuren
verschlossen bleiben, und sie daher in der Regel eine
addquatere Hilfe leisten konnen.

* www.aerzte-ohne-grenzen.de,

* Munz, Im Zentrum der Katastrophe, S. 227.

* Munz, Im Zentrum der Katastrophe, S. 227-228.

+ Vgl. Munz, Richard, Die Stunde der Dilettanten, in: Siiddeutsche
Zeitung, 14./15. August 2007.

* Munz, Im Zentrum der Katastrophe, S. 228, 236-240; Zollmann,
Tsunamis und das Mitgefiihl.
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Es bleibt andererseits unverzichtbar, dass
Katastrophenhilfe eine Nothilfe bleibt, die als allen
anderen Zielsetzungen iiberlegenes Ziel die Rettung
menschlichen Lebens hat und sich insofern von
Entwicklungszusammenarbeit unterscheidet, die den
Auftrag hat, Nachhaltigkeit zu fordern. Das bedeutet
nicht, dass Katastrophenhilfe Nachhaltigkeitsiiberlegun-
gen auBer Acht lassen soll. Da Entwicklungszusammen-
arbeit und Katastrophenhilfe grundsétzlich nicht
gleichgesetzt werden kdnnen, sollten die im einen oder
anderen Bereich titigen Akteure sich auf ihre eigenen
Kompetenzen besinnen und nicht aufgrund von
aufmerksamkeitsheischenden Medienberichten punktuell
den einen Arbeitsbereich fiir den anderen austauschen.
Auf Seite der Medien ist es notwendig, eine
differenzierte Sicht der Dinge zu ermoéglichen und die
Aufmerksamkeit der Offentlichkeit auch und gerade auf
sogenannte vergessene Katastrophen zu richten. Die
staatlichen Akteure sollten schlieBlich ihren auf
Menschenrechts- und  Menschenwiirdeiiberlegungen
grindenden Politiken gerecht werden und auf den
Einsatz von Hilfsmitteln zu politischen, nicht-
humanitdren Zwecken verzichten. Katastrophenhilfe ist
kein Politikbereich, den man um des guten Gewissens
willen mit einer Bankiiberweisung abhaken kann — und
darf niemals zu einem solchen werden.
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