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1 Einleitung 

Die Bew~iltigung des aktuellen Umweltprobtems der Altla- 
sten erfordert enorme administrative und finanzielle An- 
strengungen. Bundesweit sind bei nicht abgeschlossenen 
Erhebungen bis heute bereits 48 377 Verdachtsfl~ichen er- 
fagt worden [1], yon denen nach vorsichtigen Prognosen 
mindestens 5 000 saniert und zahlreiche weitere fiberwacht 
werden miissen [2]. Nacb seri6sen SchStzungen wird heute 
mit einem Sanierungsaufwand in H6he yon 4 0 - 7 0  Mrd. 
DM bis zum Jahre 2000 gerechnet [3]. Dabei soll for die 
Bewiiltigung der Folgen der Altlasten das Verursacherprin- 
zip gelten, d.h. die fiir die Bodenkontamination Verant- 
wortlichen sollen die davon ausgehenden Gefahren auch 
beseitigen, und das heilgt vor allem die daffir notwendigen 
Kosten tragen. Erst wenn kein Verursacher gefunden wer- 
den kann oder dieser nicht leistungsf/ihig ist, soil nach dem 
Gemeinlastprinzip die Allgemeinheit fiir die Sanierungsko- 
sten eintreten. 

Eine Inanspruchnahme der Verursacher setzt freilich vor- 
aus, daf~ diese nach den daffir maggebenden 6ffentlich- 
rechtlichen Vorschriften zur Gefahrbeseitigung herangezo- 
gen werden k6nnen. Unter welchen Voraussetzungen dies 
m6glich ist, wird im folgenden im 0berblick dargestellt. 

2 Begriffe 

Eine bundesweit giiltige gesetzliche Definition der Altlasten 
gibt es nicht. Geht man vom Problem aus, lassen sich als 
Altlasten alle solche Schadstoffanreicherungen oder -abla- 
gerungen im Boden bezeichnen, yon denen eine Gefahr for 
die 6ffentliche Sicherheit, d.h.z.B, for Leben oder Gesund- 
heit der Menschen, den Wasserhaushalt oder die natiirli- 
chen Lebensgrundlagen ausgeht (vgl. ~ 28 Abs. 1 LAbfG.). 
Dabei wird zwischen Altstandorten und Altablagerungen, 
Altlastenverdachtsfldchen und Altlasten unterschieden: 

- Altstandorte sind solche F1/ichen, auf denen, z.B. im 
Rahmen industrieller Produktion mit wassergef~ihrden- 
den Stoffen umgegangen worden ist; 

- Altablagerungen sind stillge|egte Abfallentsorgungsan- 
lagen, Aufhaldungen oder Verf/illungen (vgl. im einzet- 
nen ~ 28 Abs. 2 LAbfG NW); 

- Ahlastverdachtsflgchen sind solche, bei denen die be- 
grfindete Vermutung einer Bodenkontamination und ei- 
ner damit verbundenen Gef~ahrdung besteht; 

- bei echten Altlasten hat sich dieser Verdacht, meist nach 
einer Bodenuntersuchung, best~itigt. 

3 Anwendbare  Rech t sg rundhgen  

Als Rechtsgrundlagen fiir an die Verursacher gerichtete be- 
h6rdliche Verffigungen mit dem Ziel einer Altlastensanie- 
rung kommt neben abfall- und wasserrechtlichen 
Vorschriften vor allem das al|gemeine Polizei- und Ord- 
nungsrecht in Betracht. Welche Regelungen einschl~igig 
sind, richtet sich dabei sowohl nach der Art der Bodenkon- 
tamination als auch nach ihrem Entstehungszeitpunkt. 

3.1 Abfallrecht 

Das Abfallrecht finder nur auf Vorg'ange der Abfallbeseiti- 
gung, d.h. auf unertaube Abfallablagerungen oder Altdepo- 
nien Anwendung. Bei unerlaubten Abfallablagerungen 
kann die Beh6rde eine Beseitigung verlangen; bei stillgeleg- 
ten Deponien kann yore Betreiber aufgrund des ~ 10 
Abs. 2 AbfG nicht nur eine Rekultivierung, sondern eine 
Gesamtsanierung verlangt werden [4]. Dabei markiert das 
Inkrafttreten des Abfallbeseitigungsgesetzes z des Bundes 
am 11.06.  1972 wegen des verfassungsrechtlichen Verbo- 
tes einer echten Rfickwirkung eine zeitliche Grenze for die 
Anwendung des Abfallrechts. Nur dann, wenn Abfallbesei- 
tigungsanlagen nach dem 11.06.  t972 stillgelegt oder eine 

i Dr. Alexander SCHtNK ist Leiter des Freiherr-vom-Stein-Instituts. Aug 
gabe dieses lnstituts, das vom Landkreistag Nordrhein-Westfalen ge- 
tragen wird, ist die staats- und kommunalwissenschaftliche Grund- 
lagenforschung 

2 Nach dem lnkrafttreten des neuen Abfallgesetzes 1986 gibt es keine .Beseiti- 
gung ~ mehr, nur mehr eine Entsorgung. 
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unzul~issige Abfallablagerung nach diesem Zeitpunkt abge- 
schlossen wurde, findet das Abfallrecht Anwendung [5]. 

3.2 Wasserrecht 

Ahnliches gilt for das Wasserrecht: Altlasten, die ihre Ent- 
stehung unerlaubten Gew~isserbenutzungen, etwa gem~if~ 
% 2, 3 Abs. 2 Nr. 2 WHG (Wasserhaushaltsgesetz) ver- 
danken, k6nnen auf der Grundlage wasserrechtlicher Vor- 
schriften nur dann saniert werden, wenn die Schadstoff- 
anreicherung im Boden nach dem Zeitpunkt des lnkrafttre- 
tens des WHG am 01. 03. 1960 erfolgte [6]. 

3.3 Po]izei- und Ordnungsrecht 

In den Obrigen, manchmal als Uraltlasten bezeichneten 
F/illen findet das allgemeine Polizei- und Ordnungsrecht der 
L~inder Anwendung. Auf diese Regelungen kann eine Sanie- 
rungsverffigung gestfitzt werden, wenn yon der Altlast eine 
Gefahr for die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung ausgeht. 
Zu den SchutzgOtern der 6ffentlichen Sicherheit werden all- 
gemein die Individualrechtsg/jter des einzelnen, wie Leben 
und Gesundheit sowie die Reinheit des Wasserhaushalts ge- 
rechnet. Eine Gefahr liegt dann vor, wenn bei ungehinder- 
tern Geschehensablauf der Eintritt eines Schadens an den 
vorerw~ihnten Schutzgfitern wahrscheinlich ist. Welcher 
Grad an Wahrscheinlichkeit bestehen mug, h~ingt dabei 
yon der Wertigkeit des gefiihrdeten Rechtsgutes ab: je gr6- 
tger diese ist, um so geringere Anforderungen sind an die 
Wahrscheinlichkeit zu stellen, dag es zu einem Schaden 
kommt[7]. FOr Altlasten, von denen regelmiif~ig hochwerti- 
ge Rechtsg0ter gef~ihrdet werden, bedeutet dies, dag bereits 
eine geringe Schadenswahrscheinlichkeit den Erlat~ einer 
Sanierungsverf%ung rechtfertigt; hier gen%t die Besorg- 
his, datg die Gew/issergOte nachteilig veriindert werden 
kann[8]. Dabei reicht aus, wenn diese Besorgnis im Zeit- 
punkt des Einschreitens besteht; ob sich diese Annahme 
sp/iter als fehlerhaft herausstellt, ist dagegen grunds~itzlich 
nicht entscheidend. Die Feststelhmg, ob yon Altlasten eine 
Gefahr ausgeht, bereitet freilich einige Schwierigkeiten, da 
allgemein anerkannte oder verbindliche Richtwerte dar/j- 
bet, welche Schadstoffe im Boden noch tolerabel sind, nicht 
existieren. Anders als nach ~ 10 Abs. 2 AbfG kann dem 
Verantwortlichen nach allgemeinem Polizei- und Ord- 
nungsrecht im 0brigen nicht eine Gesamtsanierung, son- 
dern nur eine Beseitigung des Gefahrenherdes aufgegeben 
werden. 

4 Adressaten von Sanierungsverf{]gungen 

Bei Anwendung des allgemeinen Polizei- und Ordnungs- 
rechts k6nnen Sanierungsverf%ungen an den Handlungs- 
oder den Zustandsst~Srer gerichtet werden. Als Handlungs- 
st6rer wird derjenige bezeichnet, der die Gefahr durch sein 
Verhalten verursacht hat. Zustandsverantwortlicher ist der 
Inhaber der tats/ichtichen Gewalt (Eigent/imer oder Besit- 
zer), und zwar ohne dalg er einen Beitrag zum Entstehen der 
Gefahr geleistet oder diese verschuldet haben mfigte. 

4.1 Handlungsst6rer 

Bei der Sanierung von Altabtagerungen kommen danach als 
m6gliche Adressaten einer Sanierungsverf/jgung regelm'al~ig 
mehrere Personen in Betracht, n~imlich der Abfallprodu- 
zent, der Abfalltransporteur, der Deponiebetreiber und ein 
davon personenverschiedener Grundsti~ckseigentiimer. 
Teilweise wird angenommen, daf~ diese Personen s/imtlich 
zur Sanierung in Anspruch genommen werden k6nnen[9]. 
Richtig d/.irfte es sein, zu differenzieren: 

Da derjenige, der sich rechtm/if~ig verhalten hat, grunds/itz- 
lich nicht Adressat einer Ordnungsverf%ung sein kann, 
kann der Abfallbef6rderer nicht schon wegen Durchf/jh- 
rung der Bef6rderung, sondern nur dann herangezogen 
werden, wenn er die Ablagerung selbst durchgef/jhrt oder 
Abf/ille in einer daf6r nicht zugelassenen Anlage entsorgt 
hat [10]. Gleiches gilt f/it den Abfallproduzenten, wenn 
dieser sich einer f/ir die abgelagerten Stoffe zugelassenen 
Abfallentsorgungsanlage bedient hat [11]. Anderes mag f/.ir 
Stoffe spezifischer Gef/ihrlichkeit gelten; hier kann er nach 
dem Grundsatz, datg derjenige, der eine besondere Gefah- 
rensituation schafft, auch for deren Beherrschung und Be- 
seitigung zust/indig ist, f/Jr die Sanierung haftbar gemacht 
werden [12]. Die Haftung des Deponiebetreibers ist demge- 
gen6ber grunds/itzlich unbegrenzt. 

4.2 Zustandsst6rer 

Was die Zustandsverantwortlichkeit angeht, wird die Inan- 
spruchnahme dessen, der zur Gefahr nichts beigetragen hat 
und eigentlicher Gesch~idigter ist, etwa well er eine konta- 
minierte Fliiche zum Zwecke der Bebauung erworben hat 
und seine Investitionen sich wegen der Bodenverunreini- 
gung als nutzlos erweisen, well das Geb~iude nicht bewohn- 
bar ist [i 3], als unbillig empfunden. Seine Inanspruchnah- 
me ist hier wegen einer 0berschreitung der Grenzen der So- 
zialbindung des Eigentums auf eine Duldungspflicht redu- 
ziert [14]. Die Rechtsprechung hat sich dem freilich noch 
nicht angeschlossen und z.B. die Inanspruchnahme eines 
Zustandsst6rers f/ir einen Fall als rechtm~itgig best~itigt, in 
dem der Verursacher nicht bekannt war, dessen Ermittlung 
zeitaufwendig gewesen w/ire und zur Gefahrbeseitigung 
schnell reagiert werden mugte [15]. 

4.3 Mehrere Verantwortliche 

Sind mehrere Verantwortliche vorhanden, steht die Aus- 
wahl zwischen ihnen im Ermessen der Beh6rde. Sie hat sich 
dabei an den Gesichtspunkten der Gerechtigkeit und der 
Effektivit~it der Gefahrenabwehr zu orientieren. Der erste 
Gesichtspunkt spricht daf/jr, den Verursacher und nicht 
den Zustandsverantwortlichen in Anspruch zu nehmen. 
Dabei handelt es sich jedoch nur um eine Leitlinie. So ist die 
Inanspruchnahme des Zustandsst6rers statt des Hand- 
lungsst6rers dann nicht ermessensfehlerhaft, wenn dieser 
wirtschaftlich zur Gefahrbeseitigung nicht in der Lage ist 
[16]. Ein interner Ausgleich zwischen mehreren St6rern ist 
bisher yon der Rechtsprechung abgelehnt worden. 
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4.4 Rechtsnachfolge 
Mit Rficksicht auf die lange zuriickliegende Entstehung der 
Altlasten und hSufige Eigentiimerwechsel und Unterneh- 
mensumwandlungen spielt auch die Rechtsnachfolge in die 
potizei- und ordnungsbeh6rdliche St6rerhaftung bei der 
Altlastensanierung eine gewisse Rolle. Virulent wird sie da- 
bei eigentlich nur bei der Verhaltensst6rung, denn bei der 
Zustandshaftung entsteht mit jedem Eigentumswechsel die 
Verantwartlichkeit kraft Gesetzes neu [17]. Nach ganz 
fiberwiegender Auffassung ist auch die Verhaltensst6rung 
einer Einzelrechtsnachfolge zugSnglich, so datg z.B. bei 
einer Unternehmensumwandlung auch die Nachfolgegesell- 
schaft ffir die Sanierung der yon ihrer Vorg'angerin verur- 
sachten Altlasten haftet. Ungekl~irt ist dabei freilich, ob 
diese Rechtsnachfolge stets [18] oder nur dann eintritt, 
wenn die Ordnungspflicht bereits durch eine Verf%ung ge- 
gen den Rechtsvorg~inger konkretisiert war [19]. 

kann, auf ihre Kosten aufzukl/iren, ob von einer vermute- 
ten Bodenkontamination eine Gefahr ausgeht. Grundsfitz- 
lich ist die Beh6rde gem~ig S 24 VwVfG verpflichtet, 
selbst, und zwar auf eigene Kosten zu ermitteln, ob eine Ge- 
fahr vorliegt. Sie mutg regelm/iigig die zur Gefahrerfor- 
schung notwendigen Bodenuntersuchungen und Gutachten 
selbst in Auftrag geben und bezahlen. Etwas anderes gilt 
nur in den F/illen des Verdachts einer Gefahr, d.h. in Situa- 
tionen, in denen bestimmte Tatsachen bekannt sind, die 
darauf schlief~en lassen, daf~ yon einer Bodenkontamina- 
tion m6glicherweise eine Gefahr ausgeht. Hier k6nnen dem 
Verantwortlichen auch vorl~iufige Mal~nahmen auferlegt 
werden, die der Aufkl~irung yon Art und Ausmatg der Ge- 
fahr dienen [25]. 

8 Li tera tur  

5 Legalisierungswirkung von Genehmigungen 

Nach dem Grundsatz, dat~ derjenige, der sich rechtm~it~ig 
verhalten hat, f~r eingetretene Sch~iden nach allgemeinem 
Polizei- und Ordnungsrecht nicht zur Verantwortung gezo- 
gen werden kann, wird heute ganz/iberwiegend gewerbe- 
und immissionsschutzrechtlichen Genehmigungen Legali- 
sierungswirkung mit der Folge des Ausschlusses der Haf- 
tung f~r die 8anierung yon Altlasten beigemessen [20]. 
Lebhaft umstritten ist dabei freilich, wie welt diese Legali- 
sierungswirkung reicht. Vor allem PAPmR ist daffir einge- 
treten, auch AbfaHablagerungen und Bodenkontaminatio- 
nen als notwendige und vorhersehbare Folgen des Ge- 
brauchmachens yon der Genehmigung mit einzubeziehen 
[21]. Dem ist nicht zuzustimmen, denn die Reichweite der 
Legalisierung bestimmt sich nach dem Inhalt der Genehmi- 
gung. Diese bezieht sich allein auf den Betrieb einer Anlage, 
nicht indessen auch auf die damit verbundenen Folgewir- 
kungen [22]. 

6 Unvorhe r sehba rkek  der Gef~ihrdung 

Nicht entscheidend ffir die M6glichkeit der Inanspruchnah- 
me des Verursachers ist ferner, ob die Geffihrlichkek eines 
Verhaltens im Zeitpunkt der Vornahme der schfidigenden 
Handlung erkennbar war [23]. Die Toxizit~it yon Stoffen 
und ihre Umweltgef/ihrlichkeit ist zwar h/iufig erst in jfing- 
ster Zeit erkannt worden; das entlastet denjenigen, der in 
Unkenntnis des Gefahrenpotentials beim Umgang mit die- 
sen Stoffen eine Bodenkontamination verursacht hat, indes- 
sen nicht, denn das Polizei- und Ordnungsrecht ist 
verschuldensunabh/ingig. Allein die Verursachung begriin- 
det die Haftung, ohne daf~ es auf ein Verschulden ank~ime 
[24]. 

7 Gefahrerforschungseingriffe  

Problematisch ist schlief~lich, ob den Verantwortlichen im 
Vorfeld der eigentlichen Sanierung aufgegeben werden 
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