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H A N S F . Z A C H E R 

Erhaltung und Verteilung der natürlichen Gemeinschaftsgüter 
- eine elementare Aufgabe des Rechts 

/. Die Aufgabe des Rechts 

D e n O r d n u n g e n menschl i chen Zusammenlebens ist i m L a u f der letzten Jahr­
zehnte eine neue, elementare A u f g a b e zugewachsen: die umfassende V e r a n t w o r ­
tung für die natürlichen Lebensbedingungen der menschlichen Gesellschaft. D i e ­
se A u f g a b e ist gekennzeichnet d u r c h eine große innere Spannung. 
- Natürl iche Verhältnisse, die Vorausse tzung für angemessenes menschliches L e ­

ben oder für menschliches L e b e n überhaupt s ind , werden immer mehr gefähr­
det u n d i m m e r öfter zerstört . D i e Teilhabe an ihnen w i r d immer bedeutsamer. 
D e r Z u g a n g z u diesen Lebensbedingungen w i r d mehr u n d mehr z u einem 
elementaren V e r t e i l u n g s p r o b l e m . Zugle i ch aber besteht die Gefahr , daß das 
P r o b l e m des ungle ichen Zugangs überholt w i r d d u r c h das breitere u n d allge­
meinere P r o b l e m der Zerstörung der Lebensbedingungen für die meisten oder 
schlechthin alle. 

- A u f der anderen Seite ist auch die Gefährdung der natürlichen Lebensbedin­
gungen, ist deren verbrauchende u n d zerstörende Inanspruchnahme ebenfalls 
eine Lebensbedingung der menschl ichen Gesellschaft. Das gilt für alltägliche 
Jedermanns-Verhal tensweisen ebenso wie für die konzentrierte Inanspruch­
nahme natürlicher Lebensbedingungen, wie sie sich i n Großanlagen etwa der 
Energieerzeugung, der W a r e n p r o d u k t i o n usw. oder d u r c h E inr ichtungen des 
V e r k e h r s v o l l z i e h t . 
Es geht also nicht n u r u m die E r h a l t u n g der natürlichen Lebensbedingungen 

u n d die Eröf fnung u n d V e r t e i l u n g des Zugangs z u ihnen. Es geht ebenso u m die 
V e r a n t w o r t u n g dafür, daß u n d w i e die natürlichen Ressourcen so genutzt werden 
können, daß die T e c h n i k imstande ist, ihrerseits die Lebensbedingungen der m o ­
dernen Gesellschaft z u gewährleisten. 

Diese H e r a u s f o r d e r u n g richtet s ich vor allem an das Recht . A u f die notwendige, 
vielfältige Weise Interessen anzuerkennen, z u negieren, z u begrenzen, sonstwie 
abzuwägen, auf so vielfältige Weise Beziehungen zwischen O b j e k t e n u n d Subjek­
ten herzustel len u n d z u gestalten, auf so vielfältige Weise menschliches Verhalten 
z u steuern, das alles ist n u r d e m Recht möglich. D e m „Recht an s i c h " ! Es kann 
nicht n u r v o n einem gewissen Rechtsordnungsträger - auch nicht v o n einem 
gewissen T y p v o n Rechtsordnungsträgern - die Rede sein. Natürlich steht das 
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staatliche Recht i m M i t t e l p u n k t dieser Aufgabe . A b e r örtliches u n d regionales 
Recht s ind daneben ebenso gefordert wie internationales Recht . Natürlich auch 
steht das Gesetzesrecht i m V o r d e r g r u n d . A b e r daneben k o m m t Richterrecht 
ebenso in Betracht wie das Recht, das v o n gesellschaftlichen Kräften ausgeht - wie 
etwa Verhaltenscodices multinationaler U n t e r n e h m e n . 

2. Vorläufer 

D e m Recht waren vergleichbare Aufgaben bisher nur fragmentarisch bekannt. 
Seit langem weiß es u m Gegenstände, die der ausschließlichen Herrschaft des 
einzelnen kraft ihres Wesens entzogen s ind oder entzogen werden sollen (res 
extra c o m m e r c i u m ; öffentliche Sachen; meist unter f inanziel len V o r z e i c h e n auch 
Regalien, M o n o p o l e usw.) . K n a p p e Güter w u r d e n i m m e r wieder v o n Rechts 
wegen verteilt (das Recht , Mühlen z u n u t z e n ; in trockenen Ländern v o r allem das 
Wasser). Das Recht kennt schließlich seit langem auch Sachen, deren N u t z u n g 
(Al lmende) oder B e n u t z u n g (Sachen i m Gemeingebrauch) für viele oder alle be­
deutsam ist. M o d e r n e r N a t u r - u n d Landschaftsschutz verbindet i n der Regel 
Aspekte des Bewahrens u n d des Zugangs. 

I m 19. Jahrhundert traf sich die Inanspruchnahme der natürlichen Lebenswel ­
ten d u r c h Industrial is ierung u n d U r b a n i s i e r u n g mi t dem A u f b a u des Rechtsstaats 
i n ersten Schritten des Schutzes natürlicher Lebensgüter (Wassergesetze), der 
Bekämpfung v o n Gefahren, die v o n A n l a g e n u n d T e c h n i k e n ausgingen (Gewer­
begesetze, Verkehrsgesetze) u n d i n Regulativen des U m g a n g s mit der Stadtland­
schaft (Bauvorschriften). D o c h blieb das bis i n die M i t t e des 20. Jahrhunderts 
hinein auf einige P unkte oder Z o n e n des K o n f l i k t s zwischen dem individuel len 
u n d dem allgemeinen Interesse oder zwischen unterschiedlichen allgemeinen In­
teressen begrenzt. 

E i n verwandtes P r o b l e m stellte sich der zurückliegenden Rechtsentwicklung 
auch dadurch, daß u m die Wende v o m 18. z u m 19. Jahrhundert die bis dahin 
selbstverständliche unbarmherzige Alternat ive zwischen dem (durch Famil ie , 
Dienst , Klos ter usw. , schließlich - schon i m Übergang - auch d u r c h die G e m e i n ­
den vermittelten) Einschluß in die gesellschaftlichen Lebensmöglichkeiten und 
dem Ausschluß v o n ihnen (von dem alle betroffen waren , die in keiner „Ein­
schlußgemeinschaft" standen) unerträglich geworden war . D i e E n t w i c k l u n g des 
modernen Sozialrechts (zunächst des Rechts der Armenfürsorge, dann der Sozia l ­
versicherung, schließlich eines vielfältig differenzierten, ausgedehnten Sozial le i -
stungsrechts) sicherte den Menschen eine i m m e r umfassendere Tei lhabe an den 
Lebensmöglichkeiten der Gesellschaft i m R a h m e n v o n weiteren Solidarverbänden 
(Versicherungsgemeinschaften, Staat). D a b e i ging es jedoch u m die Teilhabe an 
G e l d u n d öffentlichen (gesellschaftlich oder administrativ bereitgestellten) D i e n ­
sten. Das Sozialrecht setzt die P r o d u k t i o n dieser Potentiale als möglich voraus. Es 
bemüht sich allenfalls u m die A r t u n d Weise der Bereitstel lung. Seine entschei-
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dende Aufgabe ist die Verte i lung der f inanziel len M i t t e l u n d der Dienste . D e r 
Schutz des (jenseits der individuel len Potentiale) V o r f i n d l i c h e n ist keine Sorge des 
Sozialrechts. 1 

D i e E n t w i c k l u n g geht in den letzten Jahrzehnten schließlich mehr u n d mehr i n 
Instrumente der P lanung über. D a m i t löst sich das Recht aus der E i n g r e n z u n g auf 
einzelne Objekte , F u n k t i o n e n , Personen, Beziehungen, auf begrenzte Zeiträume 
usw. Es integriert Zusammenhänge. D a m i t werden aber auch die Schwierigkeiten 
deutl ich, die das Recht hat, wenn es Lebenssachverhalte subjektiv, objektiv, f u n k ­
t ional , ze i t l i ch usw. übergreifend regeln w i l l . Das s ind spezifische Schwierigkeiten 
auch des „Umweltrechts" . 2 

3. Zur Eigenart der Aufgabe, die dem Recht aus der Verantwortung für die natür­
lichen Gemeinschaftsgüter erwächst 

Ist die Aufgabe des Rechts in bezug auf die natürlichen Gemeinschaftsgüter 
zentral d u r c h die Spannung 
- zwischen der N o t w e n d i g k e i t ihres Schutzes u n d ihrer B e w a h r u n g auf der einen 

Seite u n d der N o t w e n d i g k e i t ihres Verbrauchs u n d ihrer Zerstörung auf der 
anderen, 

- auch zwischen der Verte i lung des Zugangs z u den geschützten u n d bewahrten 
Gütern u n d der Verte i lung des Zugangs z u m V e r b r a u c h u n d z u r Zerstörung 
dieser Güter gekennzeichnet, 

so ist die Fülle der Schwierigkeiten, die diese A u f g a b e mi t sich bringt , damit n o c h 
k a u m angedeutet. I m folgenden können nur einige H i n w e i s e gegeben werden. 

Stichworte: „Expansion, Interdependenzen, Verdichtung" 

Eine erste D i m e n s i o n sei mit dem H i n w e i s benannt, daß der Ordnungsauf t rag 
des Rechts sich auf immer mehr Lebenssachverhalte erstreckt, die i m m e r dif feren­
zierter wahrgenommen werden und immer mehr untereinander zusammenhän­
gen. 

D i e Z a h l der Güter, die knapp und gefährdet erscheinen, ist stets i m Wachsen 
begriffen: L u f t , Wasser (Trinkwasser, N u t z w a s s e r , Grundwasser , Regenwasser 
usw.) , R u h e (Freiheit v o n Lärm, Freiheit v o n Erschütterungen), Normalität der 
Strahlung (Freiheit v o n schädlicher Strahlung), Landschaft , Fauna , F l o r a usw. 
Indem sie sich auf immer neue Weise als Lebensvoraussetzungen erweisen, wäh­
rend zugleich auf immer neue Weise Gefährdungen sichtbar werden , bedarf -

1 Zur Fortentwicklung des Sozialrechts zu einem „Konzept der Gesamtsicherheit" s. André Thill, 
Das Konzept der Gesamtsicherheit, in: Questions sociales, 20.Jg. (1989), S. 209-229. 

2 S. etwa Reiner Schmidt, Einführung in das Umweltrecht, 2. Aufl. 1989; Michael Kloepfer, Um­
weltrecht, 1989; weitere Nachweise s. dort. 



110 Hans F. Zacher 

sollen sie adäquat geschützt werden, u n d sol l der Z u g a n g z u ihnen adäquat ver­
teilt sein - auch ihre D e f i n i t i o n der angemessenen E n t w i c k l u n g . 

Z u g l e i c h verdichtet s ich die Fülle der Lebensvorgänge (Handlungsweisen , 
T e c h n i k e n , E i n r i c h t u n g e n usw.) , die v o m Recht i n Betracht genommen werden 
müssen. Sie müssen verhindert oder begrenzt, die entsprechenden Freiheiten 
müssen garantiert oder beschränkt, der entsprechende Zugang z u den G e m e i n ­
schaftsgütern muß ausgeschlossen oder ermöglicht, begrenzt und/oder verteilt 
werden . D a b e i s ind nicht n u r die G r a d e der Individualität ( z . B . das Err ichten 
eines A t o m k r a f t w e r k e s ) u n d der Al lgemeinhei t ( z . B . das Bergwandern) extrem 
unterschiedlich, sondern auch die Wirkungszusammenhänge. Schädigende W i r ­
kungen können Vorgängen je für sich oder nur i n ihrer Masse anhaften. Sie 
können einem H a n d e l n vermeidl i ch oder unvermeidl i ch , gezielt oder beiläufig 
z u k o m m e n . D i e W i r k u n g e n können mittelbarer oder unmittelbarer N a t u r sein. 
Sie können räumlich oder ze i t l i ch nah u n d räumlich oder ze i t l i ch fern sein - bis 
z u r scheinbar unendl ichen Ferne zwischen der Spraydose u n d dem „ O z o n l o c h " . 

Entsprechend vielfältig ist die Betroffenheit der Subjekte. Subjekte können i n d i ­
v i d u e l l oder als Elemente einer Al lgemeinhei t beteiligt sein - u n d auf vielen Stufen 
der Al lgemeinhe i t oder Individualität dazwischen. Ihr Interesse kann auf den 
Erha l t der Güter oder auf den Erha l t der Möglichkeit ihres Verbrauchs oder ihrer 
Zerstörung gehen. Sie können eine Veränderung i n R i c h t u n g auf die B e w a h r u n g 
der Güter (und den Z u g a n g z u ihnen) oder eine Veränderung i n R i c h t u n g auf den 
V e r b r a u c h der Güter (oder den Z u g a n g hierzu) w o l l e n . 

Schließlich ist auch das Recht selbst - s ind die Gesetze, U r t e i l e , Verträge u n d 
Verwaltungsakte - zutiefst i n diese Zusammenhänge verstrickt . Das gilt selbstver­
ständlich, w e n n Rechtsvorschri f ten oder Rechtsakte einen gemeinschaftsgüterbe-
zogenen Z w e c k haben. A b e r es gilt ebenso, w e n n ihnen ein solcher Z w e c k nicht 
z u k o m m e n sollte. Immer besteht die Möglichkeit unmittelbarer oder mittelbarer 
Relevanz für den Schutz u n d den V e r b r a u c h v o n Gemeinschaftsgütern. D e r Spiel­
raum gemeinschaftsgüter-„neutralen" Rechts w i r d i m m e r enger. 

Stichwort: „Entgrenzung" 

D e r B e z u g z u Gemeinschaftsgütern führt die Lebensverhältnisse und die 
Rechtsverhältnisse - die aus den Lebensverhältnissen d u r c h deren rechtliche Re­
gelung gebildet werden - grundsätzlich aus der personellen u n d sachlichen G e ­
schlossenheit v o n indiv iduel len Lebens- u n d Rechtsverhältnissen hinaus. Sie ent-
grenzen sich in R i c h t u n g auf andere - individuel le oder allgemeine - Lebens- und 
Rechtsverhältnisse. H i n z u k o m m t jedoch die besondere räumliche u n d zeitliche 
D i m e n s i o n der E n t g r e n z u n g . 

Gemeinschaftsgüter-„relevante" Wirkungszusammenhänge s ind i n ihrer räum­
lichen A u s d e h n u n g w e i t h i n nicht nur offen, sondern auch unbest immt. D i e „Kli­
makatastrophe" betrifft die ganze E r d e . D i e A u s s t r a h l u n g der Katastrophe von 
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T s c h e r n o b y l h ing - auch - v o n meteorologischen Umständen ab. U n d die aroma­
tischen W i r k u n g e n einer Kläranlage treffen - hierzulande - die Leute , die i m 
O s t e n davon w o h n e n , ganz anders als die Leute , die i m Westen w o h n e n . V o r 
allem aber: viele Gemeinschaftsgüter s ind geographisch - u n d also auch auf Län­
der, Regionen , G e m e i n d e n usw. - ungleich verteilt . Das alles unterstreicht nicht 
nur allgemein die Offenhei t gemeinschaftsgüterbezogener Sachverhalte u n d 
Rechtsverhältnisse. Es gibt umweltbezogenen Wirkungszusammenhängen nicht 
nur ein hohes Maß an räumlicher Ungewißheit . Es ergibt auch ein eigentümliches 
Mißverhältnis z u der typischen gebietlichen Organisa t ion staatlicher G e w a l t -
nach innen u n d nach außen. M i t anderen W o r t e n : die entsprechenden Sachverhal­
te s ind tendenziel l grenzüberschreitend u n d international . 

A u c h in der Zet fdimension sind die Wirkungszusammenhänge potentiel l i n 
besonderer Weise weit gespannt u n d die Verläufe in besonderer Weise ungewiß. 

Das alles zusammen bewirkt eine T e n d e n z z u r E n t g r e n z u n g gerade auch i n der 
Rechtstechnik. Das Recht baut elementar auf dem Gegensatz zwischen geschlos­
senen u n d offenen Lebenssachverhalten u n d entsprechenden rechtlichen Rege lun­
gen auf. D i e A b g r e n z u n g ergibt sich aus personellen, sachlichen, räumlichen u n d 
zei t l ichen Elementen. Je geschlossener eine Regelung ist (Hauptbe i sp ie l : G e ­
richtsurteil) , desto intensiver kann sie vorbereitet werden u n d desto endgültiger 
kann sie sein. Je offener eine Regelung ist (Hauptbe i sp ie l : Gesetz) , desto weniger 
kann die Vorbere i tung die Tatbestände u n d die N o r m e n ihrer Bewertung aus­
schöpfen, desto mehr Spielraum muß für die E i n z e l a n w e n d u n g , aber auch die 
K o r r e k t u r i n der Z u k u n f t bleiben. D i e E n t g r e n z u n g der Lebenssachverhalte u n d 
Rechtsverhältnisse, die für den Gemeinschaftsgüterbezug typisch ist, verlagert die 
rechtl ichen H a n d l u n g s f o r m e n tendenziel l i n ein Z w i s c h e n f e l d : aus der Geschlos­
senheit heraus, wegen der Verhaf tung i m K o n k r e t e n aber nicht h inein i n den 
Bere ich der abstrakten N o r m . 3 

D i e Vie l fa l t der Zusammenhänge, in denen gemeinschaftsgüterbezogenes Recht 
steht, sprengt auch die G r e n z e n der Rechtshereiche (etwa zwischen Privatrecht 
u n d öffentlichem Recht oder Strafrecht) u n d des rechtl ichen Instrumentariums 
(etwa zwischen E i n g r i f f u n d A n r e i z , zwischen Steuer u n d Subvent ion, zwischen 
N o r m e n u n d administrativen Diensten) . 

I m H i n t e r g r u n d steht die N o t w e n d i g k e i t , dem Prozeß der Ers t reckung, D i f f e ­
renzierung u n d Interdependenz relevanter Zusammenhänge d u r c h die funktiona­
le und institutionelle Integration der verschiedenen Regelungen u n d Entsche idun­
gen R e c h n u n g z u tragen. Das Recht tendiert z u r Isolat ion v o n Regelungen u n d 
Entsche idungen. 4 (Die Regelungen des Steuerrechts gelten unabhängig davon , 

3 S. den Katalog der „Instrumente des Umweltrechts" bei Kloepfer, Umweltrecht (Fn. 2), S. 97-249. 
Exemplarisch zum Problem s. Hans H. Trute, Vorsorgestrukturen und Luftreinhalteplanung im 
Bundesimmissionsschutzgesetz, 1989. 

4 S. dogmatisch die sehr unterschiedlichen Zugänge hierzu in den Verhandlungen der Vereinigung 
der Deutschen Staatsrechtslehrer: zum Thema - „Selbstbindung in der Verwaltung" mit den Referaten 
von Dieter H. Scheuing, Wolfgang Hoffmann-Riem und Bernhard Raschauer, in: Veröffentlichungen 
der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Bd. 40, 1982, S. 153-272, - „Die Einheit der Ver-
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wofür das G e l d v o m Staat ausgegeben w i r d . D i e Sozialleistungen werden - jen­
seits des Sonderzusammenhangs der Sozialversicherung - ohne Rücksicht darauf 
geregelt, wie das G e l d dafür eingenommen w i r d . Das strafgerichtliche U r t e i l 
isoliert Täter u n d Tat.) D e r B e z u g z u den Gemeinschaftsgütern stellt hingegen 
eine W i r k u n g s - u n d Legit imationseinheit über weite Regelungszusammenhänge 
her. 

A l l dies deutet aber nur die Eigenart des Problems , nicht etwa die Lösung an. 
D e n n das Recht w i r d seine Aufgabe immer nur u m den Preis der Di f fe renz ierung 
u n d der E i n g r e n z u n g erfüllen können. 

Stichwort: „Ungewißheit der Sachverhalte, Schwäche des Rechts" 

Das Verhältnis zwischen den Gemeinschaftsgütern u n d dem Recht w i r d ferner 
durch die Ungewißheit über die Sachverhalte geprägt, v o n denen her das Recht zu 
gestalten u n d auf die das Recht anzuwenden ist . 5 Diese Ungewißheit ist viel­
schichtig. Sie besteht 
- möglicherweise schon hins icht l ich der Tatsachen an s ich, 
- mehr noch aber hinsicht l ich der Richt igkei t der naturwissenschaftlichen Er­

kenntnisse („Naturgesetze") , v o n denen her die Tatsachen z u erfassen, z u ver­
stehen und z u bewerten s ind , 

- u n d hins icht l ich der Verhaltensweisen der M e n s c h e n u n d der Werturteile der 
Gesellschaft. 
U n d sie steigert sich dramatisch, wenn - wie zumeist - künftige Verläufe p r o ­

gnostisch einbezogen werden müssen. 
- D i e Ungewißheit über die Entwicklung der Tatsachen vervielfältigt sich u m die 

Ungewißheit über die Entwicklung der Erkenntnis der „Naturgesetze", von 
denen her sie beurteilt werden sol len. 

- D i e Ungewißheit über die Erkenntnis der „Naturgesetze" vervielfältigt sich um 
die Ungewißheit der Entwicklung, welche die Tatsachen nehmen können. 

- D i e Entwicklung menschlicher Verhaltensweisen u n d ihre Interdependenz mit 
der E n t w i c k l u n g der Sachverhalte ergibt ebenso ein eigenes Potent ia l der U n g e ­
wißheit wie die Entwicklung der gesellschaftlichen Werturteile. 
D a m i t gerät die Bestimmungskraft des Rechts - genauer: geraten die E r w a r t u n ­

gen an die Best immungskraft des Rechts und der U m g a n g mit ihr - in eine Krise. 

waltung als Rechtsproblem" mit den Referaten von Brun-Otto Bryde und Görg Haverkate, in: 
Veröffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Bd. 46, 1988, S. 181-258 -
„Verwaltungsrecht als Vorgabe für Zivil- und Strafrecht" mit den Referaten von Meinhard Schröder 
und Hans D.Jarass, in: Veröffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Bd. 50, 
1991, S. 196 ff. 

5 S. etwa die Verhandlungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer zum Thema „Die 
Bewältigung der wissenschaftlichen und technischen Entwicklungen durch das Verwaltungsrecht" mit 
den Referaten von Jörn Ipsen, Dietrich Murswiek und Bernhard Schlink, in: Veröffentlichungen der 
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Bd. 48, 1990, S. 177-264. 
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Recht steuert menschliches Verhal ten . In welcher Weise diese Best immungskraf t 
begrenzt ist, ist - auch wenn es i m m e r wieder z u neuen Erscheinungsformen der 
D i f f e r e n z zwischen A b s i c h t u n d W i r k u n g des Rechts k o m m t - vertraut. A u c h i m 
Verhältnis z u Naturphänomenen ist das Recht darauf beschränkt, menschliches 
Verhal ten z u steuern: durch Verbote , schädliche W i r k u n g e n auszulösen; d u r c h 
Gebote , V o r k e h r u n g e n gegen schädliche W i r k u n g e n z u treffen; d u r c h die V e r t e i ­
l u n g v o n R i s i k e n , w e n n schädliche W i r k u n g e n eintreten, usw. A u c h i n bezug auf 
Gemeinschaftsgüter kann u n d w i l l das Recht nichts anderes. D i e Gemengelage, i n 
welche die Verhaltenserwartungen des Rechts mit den naturwissenschaftl ich­
technischen Entwicklungserwartungen eintreten, vermischt jedoch die Z u r e c h ­
n u n g v o n Erwartungen u n d W i r k u n g e n . Recht , Tatsachen, „Naturgesetze" u n d 
deren Erkenntnis bi lden ein gemeinsames E r w a r t u n g s - , T o l e r a n z - u n d P r o ­
grammbündel. D i e spezifische R o l l e des Rechts ist daraus schwier ig auszuschei­
den. So w i r d v o m Recht leicht zuvie l verlangt: auch die Tatsachen u n d deren 
E r k e n n t n i s z u steuern. O d e r es k o m m t z u einer Resignation des Rechts : es sieht 
s ich der E n t w i c k l u n g der Tatsachen u n d ihrer Erkenntnis ausgeliefert. 
D i e Potenzierung der Ungewißheiten führt schließlich z u einer E n t g r e n z u n g e i ­
gener A r t : der Entgrenzung der Argumentation. D i e Ungewißheit w i r d z u einer 
Kategorie für s ich : der G r a d der Ungewißheit , die A k z e p t a n z der Ungewißheit , 
die Zumutbarke i t der Ungewißheit . D a m i t verliert sich die A r g u m e n t a t i o n i n der 
A r t i k u l a t i o n v o n Sorge, A n g s t usw. 

Dieses schwierige Verhältnis zwischen dem Recht , den Naturgesetzen, der E i n ­
schätzung v o n Verhaltensweisen u n d Wertungen u n d schließlich der A k z e p t a n z 
oder der A b l e h n u n g v o n Ungewißheit hat eine subjektive Entsprechung: die V i e l ­
falt der Möglichkeiten i m Zusammenspie l zwischen den Rechtsanwendern, den 
Sachverständigen für die „Naturgesetze" u n d deren A n w e n d u n g auf die Tatsa­
chen, denen, die - kraft Sachverstandes oder kraft demokratischer F u n k t i o n -
Verhaltensweisen u n d gesellschaftliche Wertungen einzuschätzen haben, u n d de­
nen, die A k z e p t a n z oder A b l e h n u n g v o n Ungewißheit empf inden, art ikulieren 
oder einschätzen. A l l e diese R o l l e n können mit verschiedenen Inhalten u n d mit 
verschiedenen W i r k u n g e n gespielt werden. Das v o r allem vermehrt die U n s i c h e r ­
heit bis z u r V e r w i r r u n g . 

Entscheidungen stehen so potentiel l v o r einem extremen Mißverhältnis z w i ­
schen der Komplexität möglicher A r g u m e n t e u n d jener R e d u k t i o n der K o m p l e x i ­
tät, die durch die Entscheidung erreicht werden sol l . 

Stichwort: „Krise der Legitimation" 

Das führt z u steigenden D e f i z i t e n der Leg i t imat ion v o n Entscheidungen. Das 
kann exemplarisch an der nachlassenden K r a f t der Legitimation durch Verfahren 
verdeutlicht werden. 
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Was leisten rechtsstaatliche Ver fahren? 6 Sie ermöglichen zunächst Auseinan­
dersetzung: das E i n b r i n g e n unterschiedlicher M e i n u n g e n u n d Interessen, welche 
die Ungewißheit , die d u r c h die Entsche idung beendet werden so l l , k o n s t i t u ­
ieren. Sie leisten sodann Klärung: das Aufklären der Tatsachen u n d der N o r m e n 
(nicht nur der rechtl ichen N o r m e n , sondern auch der „Naturgesetze" oder der 
gesellschaftlichen Verhal tensnormen, die für die Interpretation des Sachverhalts 
relevant sind), die v o n der Entsche idung vorausgesetzt oder angewandt werden 
sol len. Sodann leisten Verfahren Entscheidung: die B e s t i m m u n g der F o l g e r u n ­
gen, die aus den anzuwendenden N o r m e n für den Sachverhalt z u ziehen s ind. 
U n d diese Entsche idung ergibt Vergewisserung: die Beteil igten können, müssen 
aber auch i h r Verhal ten auf die Entsche idung einrichten. In allen diesen Stadien 
s ind Verfahren i n bezug auf Gemeinschaftsgüter auf typische Weise leistungs­
schwach. 

Das Stadium der Auseinandersetzung leidet unter der Komplexität der Streit ig­
keiten. D i e Meinungen oder Interessen gehen tendenziel l weit auseinander, v o r 
allem durch Verlaufserwartungen, die auf extrem unterschiedliche Weise gewisse 
Sachverhalte u n d Regeln mi t ungewissen Sachverhalten u n d Regeln z u Prognosen 
verbinden. N o c h nachhaltiger aber w i r d die Auseinandersetzung d u r c h die Of­
fenheit des Kreises der Betroffenen beeinträchtigt. Für rechtsstaatliche Ver fahren 
ist der Gegensatz wesentl ich zwischen dem personell u n d sachverhaltl ich ge­
schlossenen Verfahren , das z u einer Einzel fa l lentscheidung (einem Ver t rag , e inem 
Verwal tungsakt oder einem U r t e i l ) führt, u n d dem personell u n d sachverhalt l ich 
offenen Verfahren , das z u r P r o d u k t i o n einer abstrakten N o r m (eines Gesetzes 
oder einer V e r o r d n u n g ) führt. Für das personell u n d sachverhaltl ich geschlossene 
Verfahren der Einzel fa l lentscheidung ist kennzeichnend, daß i m Stadium der 
Auseinandersetzung die e inbezogen werden müssen, für u n d gegen welche die 
Entsche idung unmitte lbar w i r k t . Für personel l u n d sachverhaltl ich offene E n t ­
scheidungsverfahren, die z u abstrakten N o r m e n führen, ist kennze ichnend, daß 
der Kre i s der v e r b i n d l i c h Betroffenen a p r i o r i unbekannt ist u n d nur repräsentiert 
werden kann (allgemein d u r c h demokratische Repräsentanten; spezif isch d u r c h 
Interessenverbände, Sachverständige u . a . ) . W e r d e n Rechte u n d Interessen e inze l ­
ner vernachlässigt, die v o n der A n w e n d u n g der abstrakten N o r m schließlich 
k o n k r e t betroffen werden , so ist es Sache der einzelnen A n w e n d u n g s e n t s c h e i ­
d u n g , diesem K o n f l i k t R e c h n u n g z u tragen. „Umweltentscheidungen" bef inden 
sich weitgehend i n einem Z w i s c h e n f e l d . W e r etwa v o n Ver fahren , welche die 
Gemeinverträglichkeit einer potentiel l umweltverändernden A n l a g e z u prüfen 
haben, passiv betroffen ist, läßt s ich w e i t h i n nicht vorhersagen. D i e für „geschlos­
sene V e r f a h r e n " typische E i n b e z i e h u n g aller Betroffenen ist aus einer Reihe v o n 
Gründen nicht realistisch. D i e Betroffenheit ist aber, w e n n sie eintritt , eine f a k t i -

6 S. ergänzend zum Folgenden Hans F. Zacher, Der einzelne im Konflikt mit der Gemeinschaft, in: 
Stimmen der Zeit, Bd. 203 (1985), S. 267-275; ders., Elemente der Rechtsstaatlichkeit, ebenda, S. 413— 
424. 
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sehe - z u m a l oft eine unwägbare, potentiel l eine völlig überraschende. D i e für 
„offene V e r f a h r e n " typische V e r w e i s u n g auf den konkreten A u s t r a g des Streits 
über den Rechtsakt, der die individuel le Beeinträchtigung anordnet, w i r d entwe­
der dem Entscheidungsinteresse des Antragstellers oder dem Rechts- u n d Interes­
senwahrungsinteresse der potentiel l Betroffenen nicht gerecht. 

Das Stadium der Klärung leidet unter der schon angedeuteten Ungewißheit 
über die Sachverhalte, über die bei der Beurte i lung der Sachverhalte vorauszuset­
zenden „Naturgesetze" u n d Verhaltensregeln u n d über die bei der Entsche idung 
anzuwendenden Rechtsnormen. Diese Ungewißheit schlägt sich i n einer großen 
V i e l z a h l schwer z u systematisierender „Opt ionen" nieder, z u denen Tatbestände, 
„Naturgesetze" u n d Verhaltensregeln auf der einen Seite u n d rechtliche Entschei ­
dungsgrundlagen (Interpretationen des Rechts sowie Z w e c k e u n d Werte , welche 
die Spielräume des Rechts ausfüllen) auf der anderen Seite gefügt werden können 
u n d müssen. Diese Komplexität steigert sich i n der Z e i t d i m e n s i o n . D i e Verhält­
nisse (die Sachverhalte ebenso wie die Verhaltensweisen u n d die naturwissen­
schaftlichen Erkenntnisse) entwickeln sich ebenso wie die N o r m e n (die posi t iven 
Gesetze u n d die Z w e c k e u n d Werte , die ihre A u s l e g u n g u n d die Ausfüllung ihrer 
Spielräume bestimmen). D i e Entscheidungen müssen aber i n eine absehbare Z u ­
kunft h ine in getroffen werden. Sie impl iz ie ren somit Prognosen v o n prekärer 
Gültigkeit. 

Das mindert die Rationalität der Entscheidung i m Sinne innerer, nach außen 
überzeugender Zwangsläufigkeit. D i e Fülle interdependenter (synchroner u n d 
diachroner) Ungewißheiten gibt den Abwägungen, die schließlich z u r Entschei ­
dung führen, etwas ungewöhnlich Diskretionäres. Es entsteht ein extremes M i ß ­
verhältnis zwischen der Auseinandersetzung u n d der Entsche idung. 

W e r d e n i n der Auseinandersetzung M e i n u n g e n u n d Interessen eingebracht, die 
v o n der Entsche idung vernachlässigt oder beeinträchtigt w e r d e n , so verlangt das 
aber nach Leg i t imat ion . D i e argumentatorische Legitimation versagt tendenziel l 
wegen der „Unendlichkeit" der Konste l la t ionen, z u denen sich unterschiedliche 
sachliche u n d normative Feststellungen u n d Prognosen verbinden lassen. B le ibt 
die institutionelle Legitimation. A u c h sie aber ist vielfältig gefährdet. E i n e poli­
tisch-institutionelle Legitimation unterstreicht den diskretionären Charakter der 
Entsche idung. E ine gebietskörperschaftliche V e r a n k e r u n g allgemeiner d e m o k r a ­
tischer Leg i t imat ion leidet z u d e m nicht selten unter einem Mißverhältnis z w i ­
schen der gebietlichen Basis der Leg i t imat ion u n d dem gebietlichen W i r k u n g s ­
raum der Entscheidung. D i e fachlich-personale Autorität des Richters w i r d d u r c h 
die notwendige K o n k u r r e n z zwischen seiner rechtl ichen Sachkunde u n d dem 
naturwissenschaftl ichen Sachverstand beeinträchtigt, den er i n dem Stadium der 
Auseinandersetzung u n d der Klärung z u hören u n d z u seiner Beratung z u z u z i e ­
hen hat. D i e fach lieh-personale Autorität des Verwaltungsbeamten ist, w e n n er 
primär juristisch qual i f iz iert ist, auf dieselbe Weise , w e n n er technisch qual i f iz iert 
ist, d u r c h die K o n k u r r e n z mit anderen technischen Sachverständigen beeinträch­
tigt. 
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Somit ist auch die vergewissernde W i r k u n g der Entsche idung w e i t h i n defizitär. 
D e r landauf, landab anzutreffende U n g e h o r s a m gegenüber einschlägigen E n t ­
scheidungen ist eine Folge dieser Def iz i t e des Verfahrens. 

4. Die rechtswissenschaftliche Aufgabe 

Insgesamt besteht so die Aufgabe des Rechts dar in , adäquate N o r m e n , Inst i tu­
t ionen u n d Verfahren z u entwicke ln , u m den Schutz u n d den V e r b r a u c h v o n 
Gemeinschaftsgütern sowie den Z u g a n g z u den Gemeinschaftsgütern u n d ihre 
N u t z u n g w i r k u n g s v o l l , gerecht und i m E i n k l a n g mi t den vor f ind l i chen W e r t e n 
des Rechts z u gestalten. Z w a r haben sich die verschiedenen Rechtsordnungen i m 
Laufe der letzten Jahrzehnte i n vielem auf dieses Z i e l zubewegt . 7 Es ist jedoch 
n o c h nicht elementar u n d umfassend, zugle ich auch nicht differenziert genug 
geschehen. V o r allem aber s ind die E n t w i c k l u n g e n i n erster L i n i e po l i t i s ch , weit ­
h i n auch technisch bedingt. D i e eigenständige Aufgabe der R e c h t s o r d n u n g ist 
noch nicht hinreichend gesehen. 

D i e Rechtswissenschaft hat hier den A u f t r a g , zur notwendigen Entwicklung des 
Rechts beizutragen} Diese Aufgabe ist primär rechtspolit isch - jedoch spezif isch 
rechtswissenschaftlich i n der Weise, daß es darauf a n k o m m t , in die geforderte 
Rechtsentwick lung die K o m p e t e n z des Juristen, sein Wissen u m die Werte , S truk­
turen, F u n k t i o n e n u n d T e c h n i k e n des Rechts e inzubr ingen. 

I m einzelnen w i r d das komparativ (historisch, v o r allem auch s y n c h r o n rechts­
vergleichend, nat ional - u n d internationalrechtl ich) d u r c h Erfassen, Verstehen und 
Bewerten der bereits anzutreffenden Entwicklungen z u geschehen haben. Diese 
krit ische komparat ive Bestandsaufnahme ist i m H i n b l i c k auf die Bedeutung, die 
das gemeinschaftsgüterbezogene Recht mitt lerweile wel twei t erlangt hat, eine 
Aufgabe v o n eigenem W e r t . 

Wichtig ist jedoch, daß die Bestandsaufnahme auch der Entwicklung dient . D i e 
Er fahrungen mi t der Rechtsgeschichte sowie mit dem ausländischen u n d interna­
tionalen Recht müssen z u H y p o t h e s e n für die mögliche E n t w i c k l u n g fortge­
schrieben w e r d e n ; u n d - umgekehrt - das historisch oder zeitgenössisch v o r f i n d -
liche Recht ist v o n H y p o t h e s e n über das „richige" Recht her aufzusuchen, vor 
allem aber z u verstehen u n d z u bewerten. Diese K u n s t ist i n der Rechtswissen­
schaft methodisch nicht sehr entwicke l t . 9 D e r Rechtsvergleichung sollte sie z w a r 
wesentl ich sein. N i c h t selten aber verharrt die Rechtsvergleichung i n der Be-

7 S. Kloepfer, Umweltrecht (Fn. 2), S. 286-289; Michael Bothe und Lothar Gündling, Neuere 
Tendenzen des Umweltrechts im internationalen Vergleich, Bericht 2/90 des Umweltbundesamtes. 

8 Aus der Sicht des Umweltrechts hierzu Eckard Rehbinder, Grenzen und Chancen einer ökologi­
schen Umorientierung des Rechts, 2. Aufl. 1989 und seine weiteren Nachweise. 

9 S . Erhard Mock, Artikel „Rechtspolitik", in: Staatslexikon, Bd. 4, 7. Aufl. 1988, Sp. 719-722; 
Norbert Brieskorn, Rechtsphilosophie, 1990, S. 156-157; Ota Weinberger, Rechtspolitische Institutio­
nenanalyse, in: Dieter Grimm/Werner Maihofer (Hg.), Gesetzgebungstheorie und Rechtspolitik, 
1988,S.246-289. 
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Standsaufnahme, oder schreitet sie z u r Bewer tung der vorgefundenen Lösungen, 
während ihr deren konstrukt ive Fortführung schwerfäl l t . 1 0 Es genügt auch nicht , 
die K u n s t , Rechtsvergleichung i n den Diens t elementarer Innovat ion z u stellen, 
d u r c h A n l e i h e n aus der Rechtstheorie oder der Rechtssoziologie z u ersetzen - so 
w i c h t i g die A n r e g u n g e n , die v o n diesen D i s z i p l i n e n ausgehen, s ind . 

D i e Frage der Zuordnung zu den Disziplinen des geltenden Rechts tritt demge­
genüber an Bedeutung zurück. Z w a r w i r d m a n annehmen dürfen, daß das öffent­
liche Recht für die aufgeworfenen Fragen insgesamt bedeutsamer ist als das P r i ­
vatrecht. D o c h w i r d die Aufgabe , die sich dem Recht hier stellt, nicht gelöst 
werden können, w e n n sie nur als eine staatliche u n d nicht auch als eine gesell­
schaftliche Aufgabe verstanden w i r d . D i e gesellschaftliche V e r w i r k l i c h u n g aber 
ist Sache des Privatrechts. Z u d e m bietet das Privatrecht nach w i e v o r den elemen­
tarsten u n d differenziertesten V o r r a t an M u s t e r n u n d Erfahrungen für sachge­
rechte Strukturen u n d T e c h n i k e n des Rechts. 

W i c h t i g ist jedoch die Ergänzung v o n primär nationalrechtlicher (deutschrecht­
l icher u n d auslandsrechtlicher), v o n supranationalrechtlicher (europarechtlicher) 
u n d v o n primär völkerrechtlicher Sicht.11 D i e „grenzüberschreitende" N a t u r der 
Probleme der Gemeinschaftsgüter gebietet dr ingend den völkerrechtlichen 
A s p e k t . D i e Rechtsvergleichung wäre v o n allen diesen Standorten - dem nat ional­
rechtl ichen, dem europarechtl ichen u n d dem völkerrechtlichen - her möglich u n d 
no t wendig . Gleiches gilt für die rechtshistorische A r b e i t . 

5. Schlußwort 

Daß es bei den aufgeworfenen Fragen u m nichts Geringeres als d a r u m geht, den 
Menschen die Chance z u erhalten, auf diesem Planeten z u leben, ist offensicht­
l i c h . Dafür, diesen Dienst z u leisten, hat die Menschhei t kein anderes Instrument 
als das Recht . Das Recht w i r d z w a r v o n der P o l i t i k gestaltet. A b e r die P o l i t i k ist 
ke in Experte für das Recht . D i e Innovat ion des Rechts, u m die es hier geht, kann 
sachgerecht nur geleistet werden, w e n n die Experten für das Recht ihren Beitrag 
leisten. D i e Rechtswissenschaft muß sich in dieser V e r a n t w o r t u n g wissen. 

W e r diese Fragen an die Rechtswissenschaft richtet, b e k o m m t i m allgemeinen 
unverzüglich die A n t w o r t , die Rechtswissenschaft müsse dabei interdisziplinär 
mit den Naturwissenschaften zusammenarbeiten. Das ist in gewisser Weise wahr . 
A b e r es ist nicht die ganze Wahrhe i t . Das Recht muß - wie dargetan - gerade auch 
m i t den Ungewißheiten u n d den E n t w i c k l u n g e n fertig werden , welche die N a t u r ­
wissenschaft offenläßt. Das Recht allein ist zuständig, die Ergebnisse, welche die 
Naturwissenschaften vorgeben, gegen die Werte u n d Z w e c k e der menschlichen 

10 Léontin-Jean Constantinesco, Rechtsvergleichung, Bd. II, 1972, S. 323-325; Konrad Zweigert, 
Die kritische Wertung in der Rechtsvergleichung, in: Fritz Fabricius (Hg.), Law and International 
Trade - Recht und internationaler Handel, Festschrift für Clive M . Schmitthoff, 1973, S. 403-420. 

1 1 S. noch einmal Kloepfer, Umweltrecht (Fn. 2), S. 286-289. 



118 Hans F. Zacher 

Gesellschaft abzuwägen. Das Recht - u n d damit die Rechtswissenschaft - muß 
seine Eigengesetzl ichkeit u n d seine E igenverantwortung wahrnehmen. Natürlich 
gehört dazu auch die interdisziplinäre Of fenhe i t gegenüber den N a t u r w i s s e n ­
schaften, die Fähigkeit, Fragen an die Naturwissenschaften z u stellen u n d ihre 
A n t w o r t e n z u verstehen u n d einzuschätzen. A b e r die Naturwissenschaften erüb­
rigen dem Recht weder die Fragen n o c h den U m g a n g mit den A n t w o r t e n . 

N i c h t weniger w i c h t i g als das Verhältnis z u den Naturwissenschaften ist das 
Verhältnis z u den Sozialwissenschaften. Sie teilen sich mi t der Rechtswissenschaft 
das Bemühen u m die gesellschaftlichen Verhältnisse - u m ihre Erkenntn is u n d u m 
ihre O r d n u n g . Problemanalyse u n d Lösungsvorschläge liegen daher weitgehend 
i n der K o m p e t e n z der verschiedenen Sozialwissenschaften. Besonders hervorge­
treten ist bisher der Beitrag der Ö k o n o m i e . 1 2 Selbst die Geisteswissenschaften 
werden i n diesem Zusammenhang z u befragen sein. D e r Beitrag der P h i l o s o p h i e -
insbesondere der E t h i k - für die Ident i f ikat ion u n d Abwägung der Werte , die ja 
auf dem Spiele stehen, w i r d hilfreiche A n r e g u n g e n geben. 1 3 D o c h auch in diesem 
interdisziplinären Zusammenhang hat die Rechtswissenschaft eine eigenständige 
R o l l e . A l l e sozialwissenschaftl iche u n d geisteswissenschaftliche Erkenntn i s ist 
Vorgabe für die Inhalte des Rechts . D e r e n sachgerechte Gestal tung aber bleibt 
Sache der Rechtsordnung u n d somit - wissenschaftl ich betrachtet - der Rechts­
wissenschaften. 

D i e Aufgabe des Rechts erweist sich somit neu d u r c h ihre Bedeutung u n d durch 
ihre Komplexität . S o w o h l die nationale Rechtsordnung als auch die internationale 
Rechtsordnung hat einen Bedarf an originär neuen Lösungen für den A u f t r a g , den 
das Recht für die Gewährleistung der Bedingungen menschl ichen Lebens g e w o n ­
nen hat. D i e bisherige E n t w i c k l u n g hat z w a r eine Fülle neuer Lösungen gebracht. 
Sie haben sich jedoch aus pol i t i schen Zwängen ergeben. D i e elementare Bes in­
n u n g auf den grundlegend neuen Charakter der Aufgabe des Rechts k a n n v o n der 
P o l i t i k allein nicht geleistet werden . 

1 2 Deutsche Stiftung für Umweltpolitik (Hg.), Ökonomische Instrumente der Umweltpolitik -
Neuer Weg oder Sackgasse, 1983; Christian Leipert, Grundfragen einer ökologisch ausgerichteten 
Wirtschafts- und Umweltpolitik, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, Nr. 27/88, S. 29-37; O E C D , 
Enviroment and Economics. Issue Papers for the International Conference, Paris June 1984; Lutz 
Wicke, Umweltökonomie, 3. Aufl. 1991, Horst Zimmermann, Ökonomische Anreizinstrumente in 
einer auflagenorientierten Umweltpolitik. Bericht an den Rat von Sachverständigen für Umweltfra­
gen, 1982. 

13 Alfons Auer, Umweltethik, 3. Aufl. 1989; Kersten Heinz, Eigenrechte der Natur, in: Der Staat, 
29. Jg. (1990), S. 415-439; Hans-Joachim Höhn, Natur - Gesellschaft - Kultur. Auf dem Weg zu einer 
ökologischen Sozialethik, in: Aus Politik und Zeitgeschichte Nr. 20/91, S. 28-35; Horst Zilleßen, Die 
normativen Voraussetzungen der Umweltpolitik. Zur Wiederannäherung von Ethik und Politik, in: 
Aus Politik und Zeitgeschichte Nr. 27/88, S. 3-14. 


