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TA-Projekt "Grundwasserschutz und Wasserversorgung”

Untersuchungsauftrag des TAB

Im Mai 1990 beschlol der Ausschuf} fir Forschung, Technologie und Technikfolgenabschitzung
des Deutschen Bundestages, vom TAB eine Technikfolgen-Abschitzung zum Problembereich
"Grundwasserschutz und Wasserversorgung” durchfiihren zu lassen, um die Informationsbasis fiir
die Beratungs- und Entscheidungsprozesse des Parlaments in diesem Politikfeld zu verbessern.

Grundwasser tragt entscheidend zur (Trink-)Wasserversorgung bei und ist ein wesentlicher Be-
standteil des Wasserhaushalts und vieler Okosysteme. Die zentrale Fragestellung dieses TA-Pro-
jektes ist, wie die Ressource Grundwasser zu schiitzen und die Wasserversorgung langfristig zu
sichern ist.

Die Qualitdt des Grundwassers - vor allem der oberflichennahen Grundwasserleiter - ist in der
Bundesrepublik Deutschland mittlerweile in besorgniserregendem Ausmal} gefihrdet. Zur Bela-
stung des Grundwassers tragen insbesondere Industrie, Landwirtschaft und Verkehr bei. Grund-
wassergefihrdungen gehen auflerdem von vielen Altlasten aus. Wihrend die diffusen, grofiflichi-
gen Grundwasserverunreinigungen in der Regel nur durch langfristig angelegte Vorsorgemaf-
nahmen behoben werden kénnen, erfordern punktférmige Verunreinigungen aus Altlasten und
aktuellen Schadensfillen Grundwassersanierungen. Die rechtlichen Anforderungen, die Bestim-
mung der Sanierungsziele und die Finanzierung von Sanierungen werfen dabei erhebliche Proble-
me auf.

In der alten Bundesrepublik Deutschland haben bei der mengenmifiigen Wasserversorgung bis-
her allenfalls regionale Engpisse bestanden. Durch die neuen Bundeslidnder hat sich diese Situa-
tion grundlegend verdndert. Hier ergeben sich aufgrund der ungiinstigen hydrologischen Voraus-
setzungen auch Probleme beim Wasserdargebot, die durch gravierende Verunreinigungen der fiir
die Trinkwasserversorgung nutzbaren Wasserressourcen verschirft werden. Dies gilt insbesonde-
re fiir die groflen Grundwasserdefizitgebiete in Mitteldeutschland und in der Lausitz, die durch
den Braunkohlentagebau entstanden sind. Quantitits- und Qualitéitsprobleme sind folglich eng
verkniipft. Sanierung und Aufbau der Wasserversorgung in den neuen Bundeslindern stellt fiir
die Wasserwirtschaft eine besondere Herausforderung dar. Schliefilich wird der politische Gestal-
tungsspielraum in Deutschland fiir den Bereich Grundwasserschutz und Wasserversorgung kiinf-
tig zunehmend von europiischen Vorgaben abhiingen.

Fiir das TA-Projekt "Grundwasserschutz und Wasserversorgung” wurden in Ubereinstimmung
mit den Berichterstattern des Ausschusses fiir Forschung, Technologie und
Technikfolgenabschétzung folgende Untersuchungsschwerpunkte festgelegt:

- Verhinderung zukiinftiger Grundwasserverunreinigungen - Vorsorgestrategien zum Grund-
wasserschutz;

- Behebung schon eingetretener Grundwasserverunreinigungen - Konzepte zur Grundwasser-
sanierung;

- Regionale Mengenprobleme der Wasserwirtschaft - Grundwasserdefizitgebiete durch Braun-
kohlenbergbau in den neuen Bundeslindern;

- Sicherstellung der Wasserversorgung - Zukunftsperspektiven der Wasserversorgungswirt-
schaft.



Bitte beachten Sie:

Der vorliegende Endbericht ist vom auftraggebenden Ausschuf}
fiir Forschung, Technologie und Technikfolgenabschiatzung
formal abgenommen und zur Veroéffentlichung freigegeben
worden.

Der Ausschuf3 behilt sich eine politische Stellungnahme in Ab-
stimmung mit den von der Thematik betroffenen Fachausschis-
sen vor.



Bei den Vorsorgestrategien zum Grundwasserschutz wurde ein verursacherbezogener Untersu-
chungsansatz gewihlt. Untersuchungen zu den Vorsorgestrategien wurden durchgefithrt fiir die
Bereiche Landwirtschaft sowie Bausektor (exemplarisch fiir Industrie und Gewerbe). Auflerdem
wurde eine Problemanalyse zum Bereich Verkehr erarbeitet. Den Gesamtaufbau der Studie ver-
anschaulicht die nachstehende Graphik.
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Berichterstattung

TAB schliefit das Projekt Grundwasserschutz und Wasserversorgung mit folgenden Berichten ab:
Zusammenfassender Endbericht;: Entwicklungsperspektiven der Wasserwirtschaft
Teilberichte; Vorsorgestrategien zum Grundwasserschutz fiir den Bereich Landwirtschaft

(Teilbericht I)

Vorsorgestrategien zum Grundwasserschutz fiir den Bausektor
(Teilbericht IT)

Problemanalyse zum Grundwasserschutz im Verkehrssektor
(Teilbericht IIT)

Grundwassersanierung
(Teilbericht IV)

Grundwasserdefizitgebiete durch Braunkohlentagebau in den neuen Lindern
(Teilbericht V)

Zukunftsperspektiven der Wasserversorgung
(Teilbericht VI)
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Zusammenfassung

Der Umgang mit Grundwasserkontaminationen, vor allem soweit sie durch Altla-
sten hervorgerufen wurden, bereitet der Verwaltung nach wie vor grofle Schwie-
rigkeiten, die durch die gravierenden Probleme in den neuen Bundesldndern noch
verschirft werden. Die Unzufriedenheit mit der bisherigen Sanierungspraxis
wichst, wobei sich die Kritik vor allem auf folgende Punkte richtet:

- Kennzeichnend fiir die heutige Situation ist eine auflerordentliche Vielfalt
von Kriterien, Konzepten und Verfahren, die von Bundesland zu Bundes-
land und bisweilen auch noch innerhalb desselben Bundeslands variieren,
wobei zudem der Eindruck besteht, daB die Liander ihre wahren politischen
Prioritaten hinter unterschiedlichen Methoden verbergen.

- Saniert wird nicht dort, wo dies aus Griinden der Trinkwasserversorgung
und des Ressourcenschutzes besonders notwendig erscheint, sondern in der
Regel dort, wo ein zahlungskraftiger Verursacher zur Verfugung steht, dem
die Sanierungskosten auferlegt werden kénnen.

- "Luxussanierungen", bei denen ein Reinheitsgrad angestrebt wird, der in
keinem angemessenen Verhéltnis zur tatsdchlichen Nutzung des betreffen-
den Grundwasservorkommens steht, sind nicht selten.

- Es findet keine ausreichende Abwagung zwischen dem Nutzen einer Sanie-
rung und den daraus moglicherweise erwachsenden neuen Risiken und Be-
lastungen statt. Das Resultat sind héaufig "Open-End-Sanierungen", die die
Gefahr der Ausbreitung von Schadstoffen tber den Grundwasserweg in an-
dere bisher noch unbelastete Gebiete mit sich bringen.

Es gibt nach wie vor kein einheitliches Genehmigungsverfahren fir die
Durchfithrung von Sanierungsmafinahmen. Die unterschiedliche rechtliche
Behandlung solcher Maflnahmen kann den Vollzug der Altlastensanierung
behindern, die Kosten der Sanierung erhohen, die Entwicklung moderner
Sanierungsverfahren hemmen und tberdies aufgrund mangelnder Transpa-
renz zu Akzeptanzproblemen fihren.

- Voneinander abweichende Haftungsbestimmungen in den mittlerweile in
Kraft getretenen Landesgesetzen und unterschiedliche Finanzierungsmo-
delle der Lénder bringen die Gefahr von Wettbewerbsverzerrungen mit sich.



Notwendigkeit von Grundwassersanierungen

Die tiberragende Bedeutung, die der Reinheit des Grundwassers fiir die menschli-
che Gesundheit und die Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen zukommt,
wird von niemanden bezweifelt. Dennoch ist die Frage nach dem Umfang der er-
forderlichen Sanierungsmafinahmen und dem anzustrebenden Sanierungsziel
nach wie vor ein umstrittenes Thema. Es gibt keine objektiven wissenschaftlichen
Kriterien, aus denen sich der erforderliche Reinheitsgrad ableiten liefle. Die Ent-
scheidung, welche Restbelastung hinnehmbar ist, kann zwar durch wissenschaft-
liche Erkenntnisse gestiitzt werden, sie bleibt aber letztlich eine politische Ent-
scheidung. Bei der Frage der Sanierungsbedirftigkeit von Grundwasservorkom-
men missen neben den qualitativen auch die quantitativen Aspekte berticksich-
tigt werden. Insbesondere in den neuen Bundeslédndern erscheint die Sanierung
verunreinigter Grundwasserressourcen allein aufgrund der Dargebotssituation
auBerst dringlich, dies gilt vor allem fiir die Bergbaugebiete Mitteldeutschlands
und der Lausitz.

Gesetzgeberischer Entscheidungsbedarf

Die Moglichkeiten, auf der Basis des geltenden Rechts effiziente Sanierungen vor-
zunehmen, werden sehr unterschiedlich beurteilt. Dennoch besteht, auch bei ei-
ner positiven Einschitzung der Tauglichkeit des vorhandenen rechtlichen Instru-
mentariums, groBe Einigkeit dariber, daB eine bundesgesetzliche Altlastenre-
gelung notwendig ist; dies vor allem aus zwei Griinden: Zum einen ist aufgrund
der unterschiedliche Auslegungen des geltenden Rechts durch die Gerichte und
der von einander abweichenden Anforderungen im Landesrecht in mehrfacher
Hinsicht Klarstellungsbedarfentstanden. Zum anderen kann nur eine bundesein-
heitliche Regelung die angestrebte Gleichbehandlung gleichgelagerter Falle si-
cherstellen.

Gesetzgebungskompetenz

Im Hinblick auf eine bundeseinheitliche Altlastenregelung ist zunéchst die Frage
diskutiert worden, ob der Bund tiberhaupt die Gesetzgebungskompetenz fiir den
Bereich des Bodenschutzes einschlieBlich der Altlastensanierung héatte. Umfang
und Herleitung einer Bundeskompetenz sind nach wie vor umstritten. Allgemein
bejaht wird aber zumindest eine Rahmenkompetenz des Bundes, d.h. der Bund



miifite hinsichtlich der Regelungsdichte Zurickhaltung iben, um den Landern
noch substantielle Regelungsmoglichkeiten zu belassen.

Der Referentenentwurf eines Bundesbodenschutzgesetzes liegt inzwischen vor.
Entsprechend seiner umfassenderen Zielsetzung behandelt der Entwurf nicht nur
die Altlastensanierung, sondern stellt die Bodenbelastung durch unterschiedliche
Tatigkeiten in den Vordergrund und sieht das Altlastenproblem als einen Teilas-
pekt der Bodenbelastung an. Darin liegt jedoch die Gefahr, dafl der Gesamtkon-
text der Altlastensanierung auseinandergerissen wird, also u.U. Bodensanierung
und Grundwassersanierung im Rahmen desselben Schadensfalles durch unter-
schiedliche Behorden, auf der Grundlage unterschiedlicher Gesetze und nach un-
terschiedlichen Kriterien vorgenommen werden miufiten. Zu fordern ist deshalb,
daf die Bodenschutzgesetzgebung die Sanierung von Altlasten zum Schutz des
Grundwassers explizit mit einbezieht.

Unter inhaltlichen Aspekten miifite eine bundesgesetzliche Altlastenregelung
nach allgemeiner Auffassung vor allem die Punkte erfassen, bei denen infolge un-
terschiedlicher Interpretation des geltenden Rechts durch die Rechtsprechung
Unsicherheiten entstanden sind, bzw. bei denen die Landesgesetzgeber von einan-
der abweichende Regelungen getroffen haben. Dazu gehoren:

Begriffsdefinitionen

An das Vorliegen einer Altlast werden landesrechtlich unterschiedliche Anforde-
rungen gestellt, was wiederum Auswirkungen auf den zuldssigen Umfang von Sa-
nierungsverfiiggungen haben dirfte. Es liegt auf der Hand, dal} die angestrebte
Gleichbehandlung gleichgelagerter Falle dadurch erschwert wird. Eine bundes-
rechtliche Vereinheitlichung der Grundbegriffe wie "Altlasten", "Sanierung" etc.
wird deshalb als dringend erforderlich angesehen.

Eingriffsvoraussetzungen

Was die Inanspruchnahme von Handlungs- und Zustandsstérern angeht, wird ei-
ne Konkretisierung und Operationalisierung der Eingriffsvoraussetzungen als
notwendig betrachtet, um die aufgetretenen Unsicherheiten zu beseitigen. Dabei
empfiehlt es sich, daBl der Gesetzgeber nicht auf einer vollen Ausschopfung des
verfassungs- und polizeirechtlich Moglichen besteht, sondern Mafstabe fir Ver-
antwortlichkeiten formuliert, die dann auch wirklich im Vollzug durchgesetzt
werden. Es geht von daher um eine ausdrickliche Reduktion der an sich legiti-



men, aber als unangemessen hart empfundenen Sanierungspflichten des polizei-
rechtlich Verantwortlichen.

Bewertungskonzept

Im Interesse der Transparenz, der Verwaltungseffizienz und der Rechtssicherheit
wird mehrheitlich die Einfiithrung eines bundeseinheitlichen Bewertungskon-
zepts gefordert, das zumindest die Kriterien fur die Gefahrenbeurteilung und die
Festlegung von Sanierungszielen bezogen auf die Schutzgiiter Grundwasser und
Boden vereinheitlichen sollte. Der Normierung solcher generalisierenden Unter-
suchungs- und Bewertungsverfahren sind jedoch durch die Verkniipfung der Alt-
lastensanierung mit dem Recht der Gefahrenabwehr und der Orientierung des po-
lizeirechtlichen Gefahrenbegriffs am Einzelfall deutliche Grenzen gesetzt. Wenn
sich also der Gesetzgeber zur Einfiihrung einheitlicher Bewertungsparameter
entschlieBt, muB es sich dabei nach allgemeiner Auffassung um Richtwerte han-
deln, die unter einem einzelfallbezogenen Relativierungsvorbehalt stehen.

Um eine Vereinheitlichung der Verwaltungspraxis herbeizufiithren, ist nach tber-
wiegender Auffassung eine Bundesregelung der Einfiihrung abgestimmter Lan-
derregelungen vorzuziehen. Ein tiberméfBiger Eingriff in den den Landern vorbe-
haltenen Bereich wird darin nicht gesehen, weil die bundesgesetzliche Regelung
nur die Bewertung betreffen wiirde, wihrend die Entscheidung tiber Ausmaf und
Geschwindigkeit der zu ergreifenden Maflnahme, also die Priorititensetzung,
bei den Lindern verbleiben soll.

Genehmigungsverfahren fiir Sanierungsmafinahmen

Das geltende Recht ist nicht auf die besonderen Probleme der Durchfihrung von
Sanierungsmalfinahmen zugeschnitten. Vielmehr kommen die unterschiedlichen
verfahrensrechtlichen und materiellen Zulassungsanforderungen des Wasser-,
Abfall-, Immissionsschutz- und Bauordnungsrechts zur Anwendung. Durch die im
Rahmen des Investitionserleichterungs- und Wohnbaulandgesetzes vom
22.4.1993 erfolgten Anderungen des Abfall- und Immissionsschutzrechts wurde
zwar die Rechtslage insofern vereinheitlicht, als nunmehr alle Sanierungsma@-
nahmen, die mit einem Aushub von Erdreich verbunden sind, dem immissions-
schutzrechtlichen Genehmigungsverfahren unterliegen, wéhrend die frither u.U.
zusétzlich erforderliche abfallrechtliche Zulassung entfillt. Sanierungstechniken,
die ohne Bodenaushub arbeiten sind, jedoch nach wie vor von der Genehmigungs-
pflicht nach dem BImSchG ausgenommen. Dies gilt auch - inzwischen wieder - fir
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mobile Sanierungsanlagen. Um die Durchfihrung von Sanierungsmafinahmen zu
erleichtern, wird deshalb mehrheitlich eine einheitliche und umfassende Rege-
lung fiir die Zulassung aller Arten von Sanierungsmaf3inahmen empfohlen.

Bundeseinheitliches Finanzierungsmodell

Beziiglich der Kostentragung besteht grundsétzlich Konsens, dafl soweit wie mog-
lich das Verursacherprinzip aufrecht erhalten und durchgesetzt werden soll.
Dennoch sind ergénzende Finanzierungsmodelle als Auffanglosungen notwendig,
auf die zuriickgegriffen werden kann, wenn das Verursacherprinzip rechtlich
nicht greift oder faktisch nicht durchsetzbar ist.

Die Festlegung bundeseinheitlicher Kostenanlastungsstrategien hitte nach
allgemeiner Auffassung den groBen Vorteil, Wettbewerbsverzerrungen zu verhin-
dern bzw. zu beseitigen, die sich aus der unterschiedlichen Auslegung des Verur-
sacherprinzips durch die Landesgesetzgeber und durch die unterschiedliche Her-
anziehung der Industrie zur Altlastenfinanzierung zwischen den Landern ergeben
haben. Wie ein bundeseinheitliches Finanzierungsmodell aussehen sollte, ist je-
doch nach wie vor unklar, Einigkeit herrscht nur insoweit, daf3 die von den Léan-
dern praktizierten Finanzierungsmodelle alle fiir eine bundesweite Handhabung
nicht in Frage kommen. Weitgehender Konsens besteht auch dariber, daf} das
Gruppenlastprinzip zum Tragen kommen sollte, soweit die Zuordnung einer
Gruppenverantwortung méglich ist. Wenn jedoch das Gruppenlastprinzip aus ver-
fassungsrechtlichen und finanzverfassungsrechtlichen Griinden nicht durchsetz-
bar ist, bleibt nach allgemeiner Auffassung nur ein Rickgriff auf das Gemein-
lastprinzip Ubrig. Allerdings lieflen sich die gegen bestimmte Finanzierungsfor-
men, wie etwa die Besteuerung einzelner Grundstoffe, die Erhebung von Sonder-
abgaben und das Lizenzmodell, erhobenen Bedenken reduzieren, wenn mehrere
Finanzierungsformen anteilig zum Zuge kdmen. Anzustreben wéire daher - auch
auf Bundesebene - ein Mischfinanzierungssystem.

Aus der Sicht der Lander geht es weniger um die Festlegung einheitlicher Kosten-
anlastungstrategien, sondern primér um eine finanzielle Beteiligung des Bun-
des an der Altlastensanierung. Fir den Fall einer Bundesbeteiligung sind in der
aktuellen Diskussion verschiedene Finanzierungsmoglichkeiten in Betracht gezo-
gen worden. Die Bundesregierung plant die Verabschiedung eines Abfallabga-
bengesetzes, dessen Aufkommen den Lindern zur Férderung von Vermeidungs-
und Verwertungsstrategien sowie sonstiger abfallwirtschaftlicher Maflnahmen
einschlieBlich der Altlastensanierung zuflieflen soll. Die Einftihrung einer bun-



desweiten Abfallabgabe, an der sowohl von seiten der Industrie als auch aus dem
Kreis der Wissenschaften erhebliche Kritik geiibt worden ist, wirde von den Lan-
dern begriiBt. Es bleibt folglich abzuwarten, ob eine entsprechende Ausgestaltung
des Gesetzes den verfassungsrechtlichen Anforderungen im Sinne der Sonderab-
gabenjudikatur des Bundesverfassungsgerichts standhalten kann.



1. Einfihrung

Der AusschuBl fiir Forschung, Technologie und Technikfolgenabschiatzung des
Deutschen Bundestages hat das TAB beauftragt, eine Technikfolgenabschéatzung
zum Problembereich "Grundwasserschutz und Wasserversorgung" durchzufiih-
ren, um die Informationsbasis des Parlaments in diesem Politikfeld zu verbessern.
Im Mittelpunkt des hier vorgelegten Teilberichts IV steht die Problematik der Sa-
nierung kontaminierter Grundwasservorkommen.

1.1 Problemaufrif}

Grundwasser wird wegen seiner natiirlichen Reinheit bei der Trinkwasserversor-
gung jedem anderen Wasser vorgezogen. In der Bundesrepublik Deutschland wer-
den rund 70 % des Trinkwassers (73 % West, 60 % Ost) aus Grundwasser gewon-
nen (s. Teilbericht VI: "Zukunftsperspektiven der Wasserversorgung”). Trotz die-
ser zentralen Bedeutung fiir die 6ffentliche Wasserversorgung ist das Schutzbe-
dirfnis des Grundwassers lange Zeit unterschatzt worden (SALZWEDEL 1986).)
Man ging davon aus, daBl die Grundwasserleiter durch die dartiber liegenden
Deckschichten und die belebte Bodenzone hinreichend gegen Schadstoffeintriage
geschiitzt seien. Erst in den letzten beiden Jahrzehnten wurde zunehmend deut-
lich, daB die Puffer- und Filterkapazitidt des Bodens nicht ausreicht, um langfri-
stig einen wirksamen Schutz zu gewihrleisten. Hinzu kommt, da} das Selbst-
reinigungsvermogen des Grundwassers gering ist.

Schutzbediirfnis des Grundwassers

Grundwasserkontaminationen sind, wenn tberhaupt, nur tber lange Zeitrdume
und mit hohen Kosten sanierbar. Da die Flielvorgédnge im Untergund nur unvoll-
standig erfaB8t sind, werden Verunreinigungen meist verhaltnisméBig spéat, oft
erst bei der Forderung erkannt. Auflerdem kann die verstdrkte Wasserentnahme
aus einem bis dahin unbelasteten Grundwasserleiter dazu fiihren, daf} sich das
Einzugsgebiet bis in Bereiche ausdehnt, zu denen vorher keine Verbindung ver-
mutet wurde. Auf diese Weise kénnen Grundwasserverunreinigungen aus dem
neu hinzugewonnenen Einzugsgebiet in die bestehenden Grundwasserfassungen
gelangen. Die Wanderung von Verunreinigungen 148t sich nicht immer sicher
verfolgen oder gar vorhersagen (SRU: Umweltprobleme der Landwirtschaft 1985,
Tz. 888).) Angesichts dieser Besonderheiten des Grundwassers 148t sich die Forde-



rung erheben, daB} prinzipiell jedes Grundwasservorkommen, schon aus Griinden
der Vorsorge fiir die Trinkwassergewinnung, schutzwiirdig ist.

Belastungsquellen

Gefahren drohen dem Grundwasser vor allem durch

- den Eintrag von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln aus der Landwirtschaft,

- den unsachgemiBen Umgang bei Herstellung, Verwendung, Lagerung und
Transport von wassergefahrdenden Stoffen,

- den Schadstoffeintrag aus Altablagerungen und Altstandorten,

- die Versickerung aus undichten Kanalisationen,

- den Austausch mit verschmutzten Oberflachengewissern und zumindest
langerfristig

- den Schadstoffeintrag aus der Atmosphére (KINZELBACH 1992).)

Art und Umfang der Grundwasserbelastung sind jedoch keineswegs in allen Re-
gionen gleich. Die Ursache fiir die signifikanten Unterschiede zwischen den ein-
zelnen Standorten liegt nicht nur in den unterschiedlichen geologischen Voraus-
setzungen, sondern vor allem auch in den unterschiedlichen wirtschaftlichen Ak-
tivitaten. Mit anderen Worten: die industrielle und landwirtschaftliche Struktur
der jeweiligen Region spiegelt sich im Ausmaf} und im Schadstoffspektrum der
dort vorhandenen Grundwasserkontaminationen wieder.

Zum historischen Verlauf der Grundwasserdebatte

Im Gegensatz zu der Verunreinigung der Oberflachengewisser wurde die zuneh-
mende Belastung des Grundwassers erst vergleichsweise spét in der 6ffentlichen
Debatte thematisiert, wobei im Verlauf der Zeit jeweils bestimmte Schadstoff-
und/oder Verursachergruppen im Mittelpunkt standen (vgl. dazu FLINSPACH
1992). In den sechziger Jahren drehte sich die Diskussion in erster Linie um die
Gefahrdung durch Mineraldlprodukte. Bedingt durch die Umstellung der Haus-
haltsheizungen auf Ol stieg damals die Zahl der Grundwasserschadensfille in be-
denklichem MaBe an. Obwohl es gelang, innerhalb kurzer Zeit wirksame Schutz-
mafBnahmen (Doppelwandtanks, Auffangwannen) durchzusetzen, werden auch
heute noch die meisten Schadensfille durch das Versickern von Mineralolpro-
dukten verursacht, hauptsichlich allerdings infolge von Unféallen beim Transport
(s. dazu Teilbericht III: "Problemanalyse zum Grundwasserschutz im Verkehrs-
sektor”).



Mitte der siebziger Jahre wandte sich das Interesse den organischen Halogen-
verbindungen zu, nachdem deren karzinogene Wirkung erkannt worden war.
Die Ergebnisse der daraufhin durchgefiihrten umfangreichen Untersuchungen an
Rohwissern machten zweierlei deutlich: Zum einen zeigten sie, daf} viele Grund-
wasservorkommen insbesondere in den Ballungsgebieten bereits so hoch belastet
waren, daf sie fir die Trinkwassergewinnung kaum noch in Frage kamen, zum
anderen bewiesen sie endgltig, dafl die Vorstellung von der Schutzfunktion der
Deckschichten und der hinreichenden Reinigungskapazitiat des Bodens nicht lan-
ger aufrecht zu erhalten war.

Zu Beginn der achtziger Jahre rickte schliefllich die Landwirtschaft als Verur-
sacher von Grundwasserkontaminationen ins Blickfeld. Ursache dafiir war die
Festlegung von Grenzwerten fir Nitrat und Pflanzenschutzmittel im Rahmen der
EG-Trinkwasserrichtlinie, die von vielen Wasserversorgungsunternehmen nicht
eingehalten werden konnten. Durch die Herabsetzung der deutschen Grenzwerte
im Jahre 1986 bei gleichzeitigem Anstieg der realen Belastungswerte wurde die
Situation noch drastisch verscharft. Wegen der zeitlichen Verzogerung zwischen
Eintrag in den Boden und Auswaschung ins Grundwasser ist damit zu rechnen,
daB die Konzentration von Agrarchemikalien im Grundwasser mittelfristig wei-
ter zunimmt, selbst dort, wo inzwischen erfolgreiche Gegenmafinahmen ergriffen
worden sind (s. dazu Teilbericht I: "Vorsorgestrategien zum Grundwasserschutz
fir den Bereich Landwirtschaft”).

Obwohl die Debatte Uber die landwirtschaftsbedingten Verunreinigungen noch
keineswegs abgeschlossen ist, zeichnet sich bereits ab, da} der Schadstoffein-
trag aus der Atmosphiére das zentrale Thema der kommenden Jahre sein wird.
Der erhéhte Eintrag von Sdurebildnern in den letzten 40 Jahren hat vielerorts be-
reits zu einer starken Versauerung der Waldbéden gefiihrt, die bedenkliche Ver-
anderungen der Stoffkreisldufe zwischen Boden und Grundwasser zur Folge hat
(BRUMMER 1992).) Eine in die Tiefe fortschreitende Bodenversauerung mit den
dadurch bedingten erhéhten Aluminium- und Schwermetallaustriagen wirkt sich
negativ auf die Zusammensetzung des Grundwassers aus und kann zu gro3en Pro-
blemen bei der Wasseraufbereitung fiithren (s. dazu Teilbericht: "Vorsorgestrate-
gien zum Grundwasserschutz fiir den Bereich Landwirtschaft”).
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Zum Begriff der Sanierung

Fiir flachenhafte Grundwasserkontaminationen, seien sie durch den Schadstoff-
eintrag iiber den Luftpfad oder durch die Landwirtschaft verursacht, gilt, daB sie
einer Sanierung im eigentlichen Sinne nicht zugénglich sind. Der Begriff der Sa-
nierung wird zwar auch in diesem Kontext verwendet, so ist etwa in der Trink-
wasserverordnung von "Sanierungsplénen” die Rede oder von "Sanierungsmaf-
nahmen", die zu ergreifen sind, wenn die Grenzwerte fur Nitrat und Pflanzen-
schutzmittel iiberschritten werden. Gemeint sind damit jedoch lediglich vorsor-
gende Maflnahmen, die darauf abzielen, den weiteren Eintrag dieser Schadstoffe
durch Nutzungsbeschrankungen oder Anwendungsverbote zu verhindern und da-
mit eine Renaturierung des Grundwassers zu ermoglichen.

Dagegen soll hier unter Sanierung der Einsatz technischer Mafinahmen zur
Entfernung, Fixierung oder Umwandlung von Schadstoffen im Grundwas-
serleiter verstanden werden, wobei die Grundwassersanierung nicht losgeldst
von der Bodensanierung betrachtet werden kann. Sanierungsfahig in diesem Sin-
ne sind mit den heute iblichen Verfahren nur punktférmige Verunreinigungen,
in erster Linie verursacht durch aktuelle Schadensfille oder durch Altlasten.
Wihrend das Ausmafl der Verunreinigung bei aktuellen Schadensfillen jedoch
durch sofortige Mafinahmen zur Gefahrenabwehr in der Regel weitestgehend be-
grenzt werden kann, handelt es sich bei Altlasten um "schleichende" Kontamina-
tionen, deren Entdeckung mehr oder weniger dem Zufall iberlassen ist (HANERT
et al. 1992, S. 165).

Zum Begriff der Altlasten

Der Begriff der Altlasten ist schillernd und war bis vor kurzem nicht rechtlich fi-
xiert. Inzwischen hat die Mehrheit der Landesgesetzgeber (u.a. Baden-Wiirttem-
berg, Bayern, Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-
Westfalen, Thiiringen) einen Schluflstrich unter die Definitionsversuche gezogen;
eine bundesweit giiltige gesetzliche Definition gibt es jedoch nach wie vor nicht.

Unter Altlasten im weitesten Sinne kann man alle in der Vergangenheit begriin-
deten Umweltbelastungen begreifen (PAPIER 1992, S.2).) Im engeren Sinne wer-
den unter Altlasten durch menschliche Aktivitaten verursachte Schadstoffanrei-
cherungen in Boden oder Grundwasser verstanden, durch die Gefahren fir den
Einzelnen oder die Allgemeinheit hervorgerufen werden konnen. Ublicherweise
wird dabei zwischen Altablagerungen und Altstandorten unterschieden.
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Altablagerungen sind stillgelegte Abfallentsorgungsanlagen fiir gewerbliche
oder kommunale Abfélle, Aufhaldungen oder Verfiillungen mit Produktionsrick-
stinden sowie illegale Ablagerungen aus der Vergangenheit (SRU 1989, Tz. 58).
Altstandorte sind Betriebsflichen oder andere Griindstiicke, auf denen mit um-
weltgefdhrdenden Stoffen umgegangen wurde, soweit diese Flachen gewerblichen
Zwecken dienten oder im Rahmen wirtschaftlicher Unternehmungen Verwen-
dung fanden (BMU 1992). Es kann sich dabei um Standorte ehemaliger Produk-
tionsanlagen, wie z.B. Gaswerke, Kokereien, Chemiebetriebe, Metallhiitten,
Oberflachenveredlungsbetriebe, Farbenhersteller und Munitionsfabriken, han-
deln oder auch um Gelande fritherer Verarbeitungs-, Gewerbe- und Dienstlei-
stungsbetriebe, wie z.B. Farbereien, Gerbereien, Eisenbahnbetriebsstitten ein-
schlieBlich des Gleisnetzes, Tankstellen und Schrottplatze (SRU 1989, Tz.6).

Den neuesten Stand der Erfassung altlastenverdachtiger Flachen gibt eine Auf-
stellung des Bundesumweltministeriums vom 9.7.1992 (s. Tab. 1) wieder. Danach
entfallen von den insgesamt erfafiten rd. 88 700 Verdachtsflichen in den alten
Bundesldndern ca. 53 900 auf Altablagerungen und 34 800 auf Altstandorte. In
den neuen Bundesldndern sind bisher 48 600 Verdachtsflachen erfaflt worden, da-
von 22 800 Altablagerungen und 25 800 Altstandorte.

Schadstoffe in Altlasten

Typische Stoffgruppen in Altlasten sind halogenierte Kohlenwasserstoffe, z. B.
Losungsmittel, polyzyklische aromatische Kohlenwasserstoffe (enthalten in Teer-
olen und Teerstoffen), Mineraldlprodukte wie Benzin, Heizol und Schmiersl, BTX-
Aromaten (Benzol, Toluol, Xylole als Lésungsmittel und als Bestandteile von Mi-
neraldlprodukten wie Benzin), polychlorierte Biphenyle, Pflanzenschutzmittel,
Schwermetallverbindungen und andere komplex gebundenen Metalle sowie ri-
stungsspezifische Stoffe wie Kampfgase und Sprengstoffe (HANERT et al. 1991, S.
19).

Bei Altlasten handelt es sich in der Regel um Vielstoffgemische, die sich einer de-
taillierten chemischen Einzelstoffanalyse entziehen. Die vielfach benutzten Grup-
pen- und Summenparameter, mit denen ganze Stoffklassen erfafit werden, kénnen
jedoch nur als Orientierung dienen, da ihre toxikologische Aussagekraft hinsicht-
lich akuter Gefahrdungspotentiale sehr beschrankt ist. Hinzu kommt, daf3 sich die
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Tab. 1: Erfassung altlastverddachtiger Flachen
(Stand: 09.07.1992)
Altlasten
Land ablagI::'tl;ngen staﬁcllt(;rte (Altablagerungen
und Altstandorte)
Brandenburg 4221 5129 9350
Meckl.-Vorp. 3588 4832 8420
Sachsen 7534 7780 15314
Sachsen-Anhalt 3268 5933 9201
Thiiringen 4200 2100 6300
Neue Liander 22 811 25774 48 585
Baden-Wirtt. 17 300 22700 40 000
Bayern 2874 862 3736
Berlin (West) 367 1436 1803
Bremen 92 4097 4189
Hamburg 383 199 582
Hessen 3138 130 3 268
Niedersachsen 7198 k.A. 7198
Nordrhein-W. 12592 2436 15028
Rheinland-Pf. 5500 300 5800
Saarland 1677 k.A. 1677
Schleswig-H. 2755 2604 5359
Alte Lander 53 876 34764 88 640
BRD (gesamt) 76 687 60538 137 225

urspriinglich eingebrachten Stoffe durch Abbau- und Metabolisierungsprozesse
verdndern und neue, analytisch schwer erfaflbare Stoffzusammensetzungen ent-
stehen konnen, die u.U. ein ganz anderes Migrations- und Umweltverhalten auf-
weisen als die Ausgangsstoffe. Dieser gesamte Problembereich ist bislang relativ
wenig untersucht und beschrieben.

Eine ndhere Untersuchung der Nachweishdufigkeit von Schadstoffen im Grund-
wasser hat jedoch gezeigt, dafl im Grundwasserabstrom von Altablagerungen nur
noch eine vergleichsweise geringe Zahl der in Altlasten enthaltenen und nachge-
wiesenen Stoffe gefunden wird. So werden insgesamt nur ca. 100 Schadstoffe mit
einer Konzentration von tber 1 Mikrogramm/l nachgewiesen. KERNDORFF et
al. konnten zeigen, dafl davon nur 15 Substanzen eine Nachweishaufigkeit von
mehr als einem Prozent haben und somit fiir die Sanierung relevant sind (KERN-
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DORFF et al. 1988).) Einen Uberblick iiber diese Hauptkontaminanten gibt die
nachfolgende Tabelle.

Tab. 2: Hauptkontaminanten bei Grundwasserschadensfillen
Rangfolge Hauptkontaminanten
1 Tetrachlorethan
2 Trichlorethen
3 c¢is 1,2 Dichlorethen
4 Benzol
5 Vinylehlorid
6 Trichlormethan
7 1,1,1-Trichlorethan
8 Xylole
9 trans 1,2 Dichlorethen
10 Toluol
11 Ethylbenzol
12 Dichlormethan
13 Dichlorbenzol
14 Chlorbenzol
15 Tetrachlormethan

Grenzen der Sanierung

Die Frage nach der Sanierungsbedirftigkeit von Grundwasservorkommen und
daraus abgeleitet die Frage nach dem Sanierungsziel, also dem anzustrebenden
Reinheitsgrad, ist in der aktuellen Diskussion heftig umstritten (s. dazu Kap. 2).
Nach iiberwiegender Auffassung kann es jedoch im Regelfall nicht um die Wie-
derherstellung des status quo ante gehen, da dies auf naturgegebene, technische
und wirtschaftliche Grenzen stof8t. Sanierung wird also in einem eingeschriankten
Sinne verstanden als Abwehr der von der Kontamination ausgehenden Gefahren
unter Hinnahme einer, im Hinblick auf die Folgenutzung, tolerierbaren Restbela-
stung (SRU 1989, Tz. 636 f; DOMBERT 1990, S.19).
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1.2 Zielsetzung des Teilberichts und Vorgehensweise

Der Umgang mit Grundwasserkontaminationen, vor allem soweit sie durch Altla-
sten verursacht werden, bereitet der Verwaltungspraxis in der Bundesrepublik
nach wie vor grofle Schwierigkeiten, die durch die gravierenden Probleme in den
fiinf neuen Landern noch verscharft werden. Die Altlastendiskussion, die in den
alten Liandern schon seit tiber zehn Jahren gefiihrt wird, befindet sich zur Zeit
aufgrund vielfiltiger gesetzgeberischer Aktivitaten auf Landesebene sowie einer
umfangreichen Rechtsprechung in einer Umbruchsituation und gewinnt durch
die Absicht der Bundesregierung zum Erlafl eines Bodenschutzgesetzes neue Ak-
tualitat.

Der vorliegende Bericht stellt den Stand der Diskussion zur Frage der Notwendig-
keit und zum Umfang von Grundwassersanierungen dar (Kap. 2) und gibt einen
Uberblick iber die Vor- und Nachteile der heute gingigen Sanierungsverfahren
(Kap. 3). In Kapitel 4 werden die Moglichkeiten des geltenden Rechts zum Erlafl
von Sanierungsverfiigungen und zur Durchfiihrung effizienter Sanierungen, ein-
schlieBlich der daraus abgeleiteten rechtspolitischen Forderungen, diskutiert. In
Kapitel 5 geht es um die Kosten der Sanierung und die Frage der Finanzierung.In
Kapitel 6 wird die Problematik der Grundwassersanierung an einem konkreten
Fallbeispiel, der Sanierung des Industriekomplexes "Schwarze Pumpe", verdeut-
licht. Ausgehend von den Ergebnissen der vorangegangenen Kapitel wird im Ka-
pitel 7 der aktuelle Entscheidungsbedarf zusammengefafit dargestellt und ver-
sucht, Optionen fir kiinftige Grundwassersanierungen zu entwickeln.

Zum Untersuchungsschwerpunkt "Grundwassersanierung” hat das TAB mehrere
Gutachten vergeben:

- an Prof. Dr. H.H. Hanert, Institut fiir Mikrobiologie der Technischen Uni-
versitit Braunschweig: "Sanierung von Grundwasserleitern: Derzeitiger
Stand und zukiinftige Entwicklung",

- an Prof. Dr. W. Kinzelbach, Fachgebiet Technische Hydraulik und Ingen-
ieurhydrologie der Gesamthochschule Kassel: "Probleme und Konsequenzen
von Grundwassersanierungsverfahren hinsichtlich der Trinkwasserversor-
gung - eine kritische Stellungnahme",

- an die Ingenieur- und Servicegesellschaft fiir Energie und Umwelt Leipzig
GmbH (vormals Institut fiir Energetik): "Moglichkeiten, Grenzen und Risi-
ken bei der Sanierung grofflachig kontaminierter Béden und Grundwisser,
dargestellt am Beispiel von Altablagerungen im Raum Schwarze Pumpe",
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- an Prof. Dr. H.J. Papier, Institut fiir Politik und Offentliches Recht der Uni-
versitit Minchen: "Rechtliche Probleme der Boden- und Grundwassersanie-
rung"

sowie ein Kommentargutachten zu den rechtspolitischen Vorschligen im
Gutachten von Prof. Papier, an Prof. Dr. J. Salzwedel, Institut far Offentli-
ches Recht der Universitiat Bonn.

In dem hier vorgelegten Bericht sind wesentliche Ergebnisse der genannten Gut-
achten eingeflossen. Die Verantwortung fiir die Auswahl und Interpretation der
aus den Gutachten tibernommenen Ergebnisse liegt ausschlieflich bei den Auto-
ren des Berichts.

Zur Diskussion der aktuellen Problematik von Boden- und Grundwassersanierun-
gen hat das TAB am 20. Mai 1992 einen Workshop durchgefiihrt, an dem zahlrei-
che Experten aus der Verwaltungspraxis, der Wissenschaft, der Industrie und den
Umweltschutzverbanden teilnahmen. Die Ergebnisse dieses Workshops sind
ebenfalls in den vorliegenden Bericht eingearbeitet worden.

2. Notwendigkeit der Grundwassersanrierung aus der Sicht der Wasser-
versorgung und des Ressourcenschutzes

Die tberragende Bedeutung, die der Reinheit des Grundwassers fiir die mensch-
liche Gesundheit und die Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen zukommt,
wird von niemanden bezweifelt. Dennoch ist die Frage nach dem Umfang der er-
forderlichen SanierungsmafBnahmen und dem anzustrebenden Sanierungsziel
nach wie vor ein umstrittenes Thema. Es gibt keine objektiven wissenschaftlichen
Kriterien, aus denen sich der erforderliche Reinheitsgrad ableiten liele. Die Ent-
scheidung, welche Restbelastung hinnehmbar ist, kann zwar durch wissenschaft-
liche Erkenntnisse gestiitzt werden, sie bleibt aber letztlich eine politische Ent-
scheidung (SRU 1989, Tz. 637). Im folgenden sollen deshalb einige Positionen, die
in der aktuellen Diskussion vertreten werden, ausfiithrlicher dargestellt werden.

2.1 Stellungnahmen

KINZELBACH hebt in seiner Stellungnahme hervor, dafl in Anbetracht zuneh-
mender Verunreinigung erneut tber die kinftige Rolle des Grundwassers in der
Wasserversorgung nachgedacht werden misse. Da mithilfe moderner Aufberei-
tungstechniken im Prinzip aus jedem Rohwasser Trinkwasser gewonnen werden
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konne, miisse verschmutztes Grundwasser in Zukunft wieder mit Oberflichen-
wasser konkurrieren. Eine Verringerung des Grundwasseranteils an der Wasser-
versorgung halt KINZELBACH dennoch aus mehreren Griinden nicht fir sinn-
voll. Zunichst erscheine selbst ein Grundwasser, das mit wenigen und zudem gut
bekannten Schadstoffen belastet sei, fiir die Trinkwasserversorgung immer noch
wertvoller als ein Flullwasser, das eine Vielzahl unbekannter Schadstoffe enthal-
te. Unter dem Aspekt der Versorgungssicherheit sei die Aufrechterhaltung der
bisherigen dezentralen Versorgungsstruktur einem Anschlufl an wenige zentrale
Grofiversorger vorzuziehen. SchlieB8lich sei die Nutzung unterschiedlicher Aquife-
re in jeweils geringem Mafle aus okologischer Sicht vertretbarer als die grofien
Entnahmen zentraler Wasserwerke.

Die Sanierung kontaminierter Grundwasserleiter ist aufwendig, langwierig und
teuer. Deshalb muB}, so KINZEL.BACH, die Frage erlaubt sein, ob Grundwasser-
verunreinigungen tberhaupt saniert werden sollen oder ob die Trinkwasseraufbe-
reitung ("Sanierung im Wasserwerk") in den Vordergrund treten sollte. Da Sanie-
rungsmafBnahmen im allgemeinen erst nach Jahren sichtbare Erfolge zeitigen,
die Wasserversorgung aber auch in der Zwischenzeit sichergestellt werden mulf,
sehen sich die Wasserwerke haufig gendtigt, zusatzliche Investitionen fiir Aufbe-
reitungsanlagen oder zur Ersatzwasserbeschaffung zu tatigen. Die Entscheidung
zugunsten der Sanierung werde vor allem durch diesen Zwang zu Doppelinvesti-
tionen erschwert.

Gleichwohl sieht KINZELBACH gewichtige Argumente, die prinzipiell fir die
Grundwassersanierung sprechen, wobei das Problem des anzustrebenden Rein-
heitsgrades zunéchst noch ausgeklammert bleibt. Jeder Grundwasserleiter rege-
neriert sich nach Beendigung des Schadstoffeintrages durch die nattrliche Er-
neuerung seines Wasservorrats und, sofern es sich um organische Schadstoffe
handelt, durch zusatzliche Abbauvorgange von selbst. Dieser Reinigungsvorgang
kann jedoch sehr lange Zeit in Anspruch nehmen, wobei Zeitspannen von mehr als
hundert Jahren selbst in oberflichennahen Grundwasservorkommen durchaus
realistisch sind. Sanierungsmafinahmen sind, so KINZELBACH, grundsétzlich zu
befurworten, weil sie diesen Zeitraum, in dem ein Aquifer nicht oder nur einge-
schriankt genutzt werden kann, verkiirzen und damit auch die erforderliche Be-
triebsdauer von Anlagen zur Wasseraufbereitung oder Ersatzwasserbeschaffung
verringern. Ein Verzicht auf Sanierung wiirde dagegen zu einer Klassifikation
der Grundwasservorkommen in Trinkwasserreservoire und "Opferstrecken" fiih-
ren, die fiir die Logik des Grundwasserschutzes fatal ware. Dies kdme einer Lizenz
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fir die beliebige weitere Kontamination der Opferstrecken gleich und wiirde da-
durch selbst eine langfristige Wiederherstellung der natirlichen Grundwasser-
qualitat verhindern. Im Hinblick auf die Hochrangigkeit des Schutzgutes Grund-
wasser diirfe, schon aus Grinden der Umweltmoral, die willktirliche und vermeid-
bare Verunreinigung des Grundwassers nirgendwo bagatellisiert werden. Selbst
eine unvollkommene Sanierung, die aber immerhin den Zeitraum bis zur erneu-
ten Nutzbarkeit des Grundwasservorkommens verkiirzt, sei deshalb dem Verzicht
auf Sanierung, unter Aufgabe des betroffenen Grundwasserleiters fiir lange Zeit,
als Alternative vorzuziehen.

Im Hinblick auf das Sanierungsziel vertritt KINZELBACH den Standpunkt, daf
sich eine Sanierung darauf konzentrieren sollte, den Verschmutzungsanteil zu
beseitigen, der leicht zuganglich ist. Weiterfithrende Reinigungsmafinahmen bis
zur Erreichung von Trinkwasserqualitdt seien nicht erforderlich, wenn man be-
denke, dall sowohl im Grundwasserleiter selbst als auch im Entnahmebrunnen
noch betriachtliche Verdinnungskapazitidten zur Verfigung stehen. Eine Reihe
von sehr toxischen Substanzen in Altlasten, wie z.B. Dioxin, seien zudem so wenig
loslich und so immobil, daf sie aus der Sicht des Trinkwasserschutzes irrelevant
erschienen.

Als notwendige Voraussetzung fir eine sinnvolle Anwendung des Instrumenta-
riums der Sanierung betrachtet KINZELBACH die Abgrenzung von wichtigen
und unwichtigen Fillen, also die Priorititensetzung. Auch bei der Sanierung
sollte seiner Auffassung nach der Grundsatz gelten, daBl Vermeiden besser ist als
Reparieren. In Anbetracht beschrankter finanzieller Moglichkeiten, sollte des-
halb Mafilnahmen zum Schutz des Grundwassers vor Verunreinigungen bzw. zur
Beseitigung von Gefahrenpotentialen am Schadensherd absoluter Vorrang vor
den eigentlichen Sanierungsmafinahmen eingerdumt werden. Im Grundwasser
selbst sollte nur dann saniert werden, wenn wirklich akute Gefahr fir die Trink-
wasserversorgung besteht, d.h. wenn ein Fassungsbrunnen unmittelbar betroffen
ist. Dabei sollte sich die Sanierung auf konzentrierte Schadstofffrachten be-
schrianken, wiahrend diffuse Stoffverteilungen auch durch eine spatere Aufberei-
tung im Wasserwerk eleminiert werden kénnten.

Noch expliziter als KINZELBACH vertritt HANERT in seinem Gutachten den
Standpunkt, dafl die Notwendigkeit von Grundwassersanierungen nicht mit einer
Gefahrdung der Trinkwasserversorgungssituation und einem daraus abzuleiten-
den Gesundheitsrisiko fiir den Menschen begriindet werden kénne. Aufgrund der
Tatsache, daf} die Altlasten insgesamt nur einen extrem kleinen Anteil an der Ge-
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samtflache der Bundesrepublik Deutschland ausmachen und aufgrund der Klima-
verhaltnisse, die ein deutliches Niederschlagsplus in Relation zur Wasserverdun-
stung aufweisen, seien die Grundwasserwerke in der Lage, derzeit und auch in
Zukunft ausreichende Wassermengen in guter, meist sogar hervorragender Qua-
litat zur Verfliigung zu stellen. Dennoch findet auch HANERT gute Griinde, die
fiir eine zigige Inangriffnahme der Sanierung sprechen, wobei er der soziologi-
schen Dimension des Problems besondere Relevanz zumifit. Der bisherige Um-
gang mit Altlasten habe zu erheblichen Verunsicherungen der Bevélkerung und
zu einem bedenklichen Vertrauensverlust des Birgers in die Schutzfunktion des
Staates gefiihrt. Ein Land, das seine Zivilisationsverantwortung und seine Ver-
pflichtung zur Daseinsvorsorge ernst nimmt, misse seiner Auffassung nach der
Losung des Altlastenproblems hohe Prioritdt einrdumen und dies durch konkrete
politische Entscheidungen zum Ausdruck bringen.

Auch der RAT VON SACHVERSTANDIGEN FUR UMWELTFRAGEN hat sich
in seinem Sondergutachten "Altlasten" ausfithrlich mit der Notwendigkeit von
Sanierungen und der Frage der Sanierungsziele auseinandergesetzt. Der Rat hilt,
ebenso wie KINZELBACH, die Festlegung von Prioritdten, die sich nach Art und
Ausmafl der Gefahrdung fir die betroffenen Schutzgiter und nach ihrer Schutz-
wirdigkeit richten, fir notwendig (Tz. 400, 427). Im Hinblick auf den Umfang ei-
ner Sanierung vertritt er die Auffassung, daB3 es in den meisten Fallen auch durch
langwierige und kostenintensive SanierungsmafBnahmen nicht méglich sei, eine
absolute Nullbelastung herzustellen, die kinftig jede Art von Nutzung zulassen
wiirde. Bei der Sanierung von Altlasten dirfe nicht von den Zielvorstellungen des
Vorsorgeprinzips ausgegangen werden (Tz. 449). Gleichwohl sollte die Verfolgung
ehrgeiziger Reinigungsziele dort nicht ausgeschlossen sein, wo sie mit angemesse-
nem Aufwand erreichbar sind. Die Festlegung des Sanierungsziels sollte sich
nach Ansicht des Rates an der Empfindlichkeit der Schutzgtiter bei verschie-
denen Nutzungsformen orientieren. Die Entscheidung, welche Restkonzentrati-
on von Schadstoffen im Grundwasser tragbar sei, misse fir jeden Sanierungsfall
gesondert, in Abhéngigkeit von der vorhanden Hintergrundbelastung und der an-
gestrebten Nutzung, gelost werden (Tz. 451).

SALZWEDEL vertritt 4hnlich wie der Rat von Sachverstidndigen fiir Umweltfra-
gen einen nutzungsbezogenen Ansatz. Da auch Grundwasser bewirtschaftet wird,
ist es seiner Auffassung nach Aufgabe der Wasserbehorden, im Rahmen ihres Be-
wirtschaftungsauftrages Maflstabe fiir den Schutz des Grundwassers zu setzen. In
Ausschopfung ihres Bewirtschaftungsermessens habe die Wasserbehorde zu be-
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stimmen, welches Bewirtschaftungsziel sie in bezug auf ein bestimmtes Grund-
wasservorkommen verfolgen will. Von diesem legitimen Bewirtschaftungsziel der
Wasserbehorde her misse definiert werden, was schutzwirdig, was unverzichtbar
und damit sanierungsbedirftig sei (SALZWEDEL 1993, S. 6).) Es kommt, so
SALZWEDEL, nicht darauf an, wie groBl das Risiko einer Grundwasserkontami-
nation ist, sondern wie grofl die Wahrscheinlichkeit ist, daBl dadurch die Bewirt-
schaftungsziele der Wasserbehorde durchkreuzt werden (ebd. S. 21). Deshalb soll-
ten seiner Ansicht nach die Wasserbehorden, im Zusammenhang mit der Aufstel-
lung von Bewirtschaftungspldnen nach § 36 b WHG, auch Sanierungspline oder
informelle Sanierungskonzepte erarbeiten, in denen die Sanierungsziele fallgrup-
penspezifisch préazisiert und die Sanierungsnotwendigkeiten begrindet werden.
(ebd. S. 20).

Die Arbeitsgruppe "Zustandsbeschreibung des Grundwassers", die sich aus Mit-
gliedern des DVGW (Deutscher Verein des Gas- und Wasserfaches e.V.) und des
DVWK (Deutscher Verband fiir Wasserwirtschaft und Kulturbau e.V.) zusam-
mensetzt, vertritt demgegentiiber einen sehr viel idealistischeren Standpunkt.
Nach Auffassung der Arbeitsgruppe wire die Einfiihrung von Guteklassen oder
nutzungsbezogenen Belastungsstufen analog zu den Oberflachengewéssern fir
das Grundwasser verhdngnisvoll. Giiteklassen wiirden Auffilltendenzen wecken,
nutzungsbezogene Belastungsstufen wirden zu einer Qualifizierung fithren. Da
man jedoch die Notwendigkeit einer Charakterisierung des Grundwassers im In-
teresse der zu treffenden SchutzmaBnahmen anerkannte, hat sich die Arbeits-
gruppe nach langen Diskussionen dazu durchgerungen, die Einfihrung von Bela-
stungsstufen zu empfehlen, die sich am anthropogen unbelasteten Grundwasser
orientieren. Dabei wird eine Einteilung in drei Belastungsstufen vorgenommen:

0 anthropogen unbelastetes Grundwasser,

1 Grundwasser, bei dem eine anthropogene Belastung nicht eindeutig erkenn-
bar ist,

2 Grundwasser, bei dem die anthropogene Belastung unzweifelhaft nachge-
wiesen ist.

Fir alle Grundwasservorkommen, die unter Belastungsstufe 2 fallen, muf} nach
Auffassung der Arbeitsgruppe eine Sanierung gefordert werden (DVGW/DVWK
1991, S. 66).

Eine mittlere Position zwischen dem Rat von Sachverstidndigen fiir Umweltfragen
und der Arbeitsgruppe des DVWK/DVGW nimmt die Landerarbeitsgemeinschaft
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Wasser (LAWA) ein. Aufgrund der herausragenden Bedeutung des Grundwassers
fordert sie prinzipiell, jeden Grundwasserschaden zu sanieren. Gleichzeitig weist
sie aber darauf hin, daB} die verfiigbaren Mittel fiir eine vollstéandige, rasche und
gleichzeitige Sanierung aller Schaden nicht ausreichen und folglich Priorititen
gesetzt werden miiffiten. Maflnahmen zur Abwehr von Gefahren fiir die menschli-
che Gesundheit, z.B. zum Schutz von Trinkwassergewinnungsanlagen, besitzen
dabei, nach Auffassung der LAWA, ebenso hohe Prioritat wie die Sanierung mas-
siver Schadigungen bedeutsamer Okosysteme (LAWA 1993, S.15). Langfristiges
Ziel jeder Sanierung miisse die Wiederherstellung einer natirlichen Grundwas-
serqualitat sein, die den Referenzwerten (geogener Hintergrund einschlielich
ubiquitdrer Belastung) entspricht. Dabei miisse jedoch in jedem Einzelfall neben
dem Erstrebenswerten die Angemessenheit und VerhaltnismaBigkeit der Mittel
beriicksichtigt werden (ebd. S. 16).

2.2 Fazit

Schon diese beschrinkte Auswahl von Stellungnahmen zeigt, wie unterschiedlich
die Standpunkte sowohl im Hinblick auf die Notwendigkeit von Sanierungen als
auch im Hinblick auf deren Umfang in der aktuellen Diskussion sind. Unklarhei-
ten bestehen auch dariiber, wie ein System von nutzungs- bzw. schutzgutbezoge-
nen Prifwerten auf der einen Seite und immissions- bzw. expositionsbezogenen
Hochstwerten auf der anderen Seite, erginzt durch Orientierungswerte und Refe-
renzwerte, aussehen sollte (s. dazu Kap. 4.3). Gleichwohl wird das Fehlen einheit-
licher BewertungsmaBstibe tibereinstimmend als das grofite Manko der herr-
schenden Sanierungspraxis angesehen und ihre Festlegung im Interesse der
Gleichbehandlung, der Verwaltungseffizienz und der Transparenz gefordert.

In Ermangelung allgemein verbindlicher Standards geht man heute meist prag-
matisch vor, d. h. die Definition des Sanierungsziels orientiert sich daran, welcher
Reinigungsgrad nach dem Stand der Technik machbar und im Hinblick auf den
Sanierungspflichtigen wirtschaftlich vertretbar ist. Als wichtigste Kriterien bei
der Auswahl von Sanierungsverfahren werden die voraussichtlich anfallenden
Kosten und danach die technische Machbarkeit betrachtet. Andere Entschei-
dungskriterien wie etwa die Sanierungsdauer oder die Umweltvertraglichkeit, al-
so die Abwagung zwischen dem Nutzen einer Sanierungsmafinahme und den mog-
licherweise daraus erwachsenden neuen Risiken und Belastungen, werden dage-
gen bisher kaum berticksichtigt. Die Folge davon sind nicht selten "Open End Sa-
nierungen”, bei denen die Gefahr besteht, daBl sich Schadstoffe tiber den Grund-
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wasserweg in andere bisher noch unbelastete Gebiete ausbreiten (HANERT et al.
S.198).

Aus einem gewissen Sicherheitsdenken heraus werden "altbewihrte " Methoden
bevorzugt, hdufig ohne dafl ihre Tauglichkeit in bezug auf die im Untergrund des
jeweiligen Schadensgeldndes herrschenden Bedingungen gepriift wird. Innovati-
ve Verfahren werden meist nur dann in Betracht gezogen, wenn der Staat sowohl
die Entwicklungskosten als auch die Verantwortung fiir das Gelingen der Sanie-
rung Ubernimmt (HANERT et al. 1992, S. 136 ff., 177 {f.). Auch wenn sowohl der
finanzielle Rahmen wie die technische Machbarkeit ohne Zweifel in die Festle-
gung von Sanierungszielen einflielen miissen, sollten sie, wie der Rat von Sach-
verstdndigen hervorhebt, als "modifizierende" und nicht als primér bestimmende
Kriterien dienen (SRU 1989, Tz. 637).

Festzuhalten bleibt, dal die Problematik der Grenzwertfindung im Hinblick auf
das Medium Grundwasser anders gelagert ist als im Hinblick auf das Medium Bo-
den. Im Rahmen der Bodensanierung ist der nutzungsbezogene Ansatz im Prinzip
akzeptiert, wenn auch iiber die Art und Auspriagung der festzulegenden Werte ge-
stritten wird. Es leuchtet ein, daBl bei der Verwendung einer Fliche fiir Wohn-
zwecke oder als Kinderspielplatz andere Anforderungen gestellt werden miissen
als bei ihrer Nutzung als Verkehrsflache oder ihrer Wiedernutzung als Industrie-
standort im Rahmen des Fliachenrecyclings. Dagegen ist Grundwasser nicht nur
unter dem Aspekt der Nutzung als Trinkwasser zu sehen, sondern muf} im Hin-
blick auf seine vielfaltigen Funktionen im Wasserkreislauf und im Okosystem be-
trachtet werden. Wiahrend im Boden mehr oder weniger stationidre Verhéiltnisse
vorliegen, handelt es sich beim Grundwasser um ein dynamisches Medium, das
Kontaminationen in bisher unbelastete Bereiche transportiert. Die Festlegung
von Sanierungszielen muf} diesen Besonderheiten Rechnung tragen.

Bei der Frage der Sanierungsbediirftigkeit von Grundwasservorkommen miissen
neben den qualitativen auch die quantitativen Aspekte berticksichtigt werden.
Die Aussage von HANERT (s.0.), daf} die Grundwasserwerke infolge der giinsti-
gen hydrogeologischen Verhiltnisse derzeit und auch in Zukunft ausreichende
Wassermengen in guter Qualitat zur Verfiigung stellen kénnen, gilt nicht gene-
rell. Insbesondere in den neuen Bundeslandern erscheint die Sanierung verunrei-
nigter Grundwasserressourcen allein aufgrund der Dargebotssituation duflerst
dringlich (KADEN/LAUTERBACH 1991)). Dabei spielt die Sanierung in den
Bergbaugebieten eine entscheidende Rolle (s. dazu Teilbericht V: "Grundwasser-
defizitgebiete durch Braunkohletagebau in den neuen Liandern”).
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3. Kritische Bestandsaufnahme der Moéglichkeiten und Grenzen einzel-
ner Sanierungsverfahren

SanierungsmafBnahmen lassen sich grundsitzlich in Sicherungsmafinahmen und
Dekontaminationsmafinahmen unterteilen. Sicherungsmafinahmen zielen dar-
auf ab, durch Unterbrechung der Kontaminationspfade eine unkontrollierte Aus-
breitung von Schadstoffen zu verhindern, ohne daf der Gefahrenherd tatsachlich
beseitigt wird. Dagegen sind DekontaminationsmaBnahmen auf die endgiiltige
Beseitigung der Gefahren an der Quelle und im kontaminierten Umfeld ausge-
richtet. Dies kann entweder durch Entfernen der Schadstoffe (Aushub des konta-
minierten Bodens bzw. Entnahme des verunreinigten Grundwassers) oder durch
Umwandlung, d. h. Zersetzung oder Abbau, der Schadstoffe im Untergrund erfol-
gen. Zur Uberbrickung des Zeitraums bis zum Beginn einer Sanierung oder auch
flankierend zu den eigentlichen SanierungsmafBinahmen sind auflerdem Schutz-
und Beschrinkungsmaflinahmen wie etwa die SchlieBung von Wassergewin-
nungsanlagen oder die Untersagung der Nutzung kontaminierten Grundwassers
fir Trinkwasserzwecke denkbar, auf die in diesem Zusammenhang nicht niher
eingegangen werden soll.

Unabhéngig von der Einteilung in Schutz-, Sicherungs- und Dekontaminations-
mafilnahmen werden Sanierungsverfahren hiufig auch nach dem Ort der Durch-
fihrung klassifiziert. Man unterscheidet dabei "in situ"-Verfahren, die im Unter-
grund, "on-site"-Verfahren, die oberirdisch aber am Standort der Verunreinigung,
und "off-site"-Verfahren, die fernab des Standorts vorgenommen werden. "On-
site" und "off-site" durchgefiihrte Behandlungen werden auch als "ex-situ" Ver-
fahren bezeichnet (SRU 1989, Tz. 466).

Sicherungs- und Dekontaminationsmaflnahmen lassen sich nicht immer eindeu-
tig voneinander abgrenzen und werden zudem aus Griinden der Effizienzsteige-
rung in der Praxis hdufig miteinander kombiniert. Dennoch erscheint diese Ein-
teilung unter dem Ziel- und Bewertungsaspekt einleuchtender und soll deshalb
auch hier verwendet werden (s. Abb. 1). Uber die Vor- und Nachteile der einzelnen
Verfahren kann nur ein grober Uberblick gegeben werden (s. dazu ausfiihrlich
FRANZIUS 1991; FRANZIUS et al. 1991; HANERT et al. 1992; MURL 1987; SRU
1989, Tz. 495 ff.). Die Problematik der Bodensanierung soll nur insoweit ange-
schnitten werden, als sie fir die Sicherung der Grundwasserqualitit relevant ist.
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Abb. 1: Ubersicht der Technologien zur Grundwassersanierung

GRUNDWASSERSANIERUNG

SICHERUNGSMASSNAHMEN DEKONTAMINATIONSMASSNAHMEN
in-sit ex-situ
mn-sita Pump and treat in-situ
® Passive hydraulische ® Chemisch-physikalische ® Aktive hydraulische
Mafinahmen Verfahren Mafinahmen
- Umleitung von Grund- - chemische Zerstorung . .
. . . ® Aktive pneumatische
wasserstromen (Oxidation, Ozonung)
. Mafinahmen
- Absenkung des Grund- - chemische Umwandlung Bodenluftab
. - Bodenlu
wasserspiegels (Fallung, Reduktion, sod :'11 saugung
Elekirolyse) ~ in-situ Strippen
¢ Bautechnische Mafinahmen he .ro l)"5eh homisch o Elok bvsikalisch
- Oberflichenabdeckung IS) ySlka-lSC -chemische M:ﬁtro-p ysikalische
- vertikale Dichtwénde eparation . nahmen
. . (Ionenaustausch, Extraktion, - Elektrokinese
- horizontale Dichtungs-
Adsorption, Sedimentation) - Elektroosmose
sohlen
¢ Immobilisierung von & Biologische Verfahren ® in-situBiologie
Schadstoffen (Bioreaktor)

- in-situ Fallung

3.1 SicherungsmalBnahmen

Zu den Sicherungsmafinahmen werden im allgemeinen

- passive hydraulische Mafnahmen (hydraulische Abwehrmallnahmen)
- bautechnische MaBnahmen zur EinschlieBung der Kontamination sowie
- MaBnahmen zur Immobilisierung der Schadstoffe gezahlt.

Wie schon erwihnt bezwecken alle diese Mafinahmen lediglich eine Verhinde-
rung oder Verminderung der weiteren Ausbreitung von Kontaminationen, ohne
daB das eigentliche Schadstoffpotential beseitigt wird. Sie ermoglichen somit ei-
nen Zeitgewinn, bis geeignete Dekontaminationstechniken, die eine grundsatzli-
che Sanierung erlauben, zur Verfiigung stehen. Die endgiltige Losung wird also
durch SicherungsmafBnahmen nur zeitlich verlagert, wobei allerdings mehr oder
weniger gewihrleistet ist, daB} in der Zwischenzeit keine zuséatzlichen gravieren-
den Umweltschéden eintreten. Daraus 148t sich die Forderung ableiten, daf} die
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heute eingesetzten SicherungsmafBinahmen die auf spiter verschobenen eigentli-
chen Dekontaminationsmafinahmen nicht behindern oder gar unméoglich machen
dirfen (SRU 1989, Tz. 462).

Passive hydraulische Maffinahmen

Hydraulische Abwehrmafinahmen zielen darauf ab, mithilfe gesteuerter Wasser-
zugaben und -entnahmen die Stromungsverhéaltnisse im Untergrund zu veran-
dern. Durch die entsprechende Anlage von Sperr-, Infiltrations- und Entnahme-
brunnen sollen Schadstoffstrome umgelenkt und damit von schiitzenswerten Ge-
bieten wie z. B. Trinkwassereinzugsgebieten ferngehalten werden. Ein relativ
haufiger Anwendungsfall ist auch die Trockenlegung des Kontaminationskorpers
durch Absenkung des Grundwasserspiegels mit dem Ziel, die Auslaugung von
Schadstoffen zu vermindern.

Wie der Rat von Sachverstiandigen fir Umweltfragen hervorhebt, konnen passive
hydraulische Maflnahmen nicht beliebig lange und oft auch nicht ohne negative
Folgen fiir die betroffenen Schutzgutter durchgefiithrt werden (SRU 1989, Tz. 502).

Um eine Umkehr der Stromungsrichtung des belasteten Grundwassers zu errei-
chen, miissen oft groBe Wassermengen von hoher Qualitit in den Untergrund in-
filtriert werden. Diese Methode des "Grundwasserschutzes durch Grundwasser-
verbrauch" erscheint insbesondere dann fragwiirdig, wenn die infiltrierte Wasser-
menge der, im dadurch geschiitzten Trinkwassereinzugsgebiet, entnommenen
Wassermenge entspricht (HANERT et al 1991, S. 24).

Infolge der Absenkung und Umleitung von Grundwasserstromen kann es zur
Austrocknung des Untergrunds kommen, was Schiden an Okosystemen und Bau-
werken (Setzungsschéaden) hervorrufen kann. Bei falscher Anordnung oder Di-
mensionierung der Anlage besteht die Gefahr, daf} sich die Kontamination in bis-
her unbelastete Gebiete ausbreitet. Der Rat weist deshalb nachdriicklich darauf
hin, dafl zwischen dem priméren Schaden durch die Altlast und den potentiellen
sekundéren Schaden durch die Sicherungsmafinahmen abgewogen werden muB.

Bautechnische Mafinahmen

Mithilfe bautechnischer Mafilnahmen zur Einkapselung des Schadensherdes wie
Oberflachenabdeckungen, vertikal eingebrachte Dichtwédnde und horizontale
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Dichtungssohlen soll der Zutritt von Niederschlagswasser und der Austrag von
Schadstoffen mit dem Sickerwasser ins Grundwasser vermieden werden.

Eine Oberflichenabdichtung sollte bei keiner EinschlieBungsmafinahme feh-
len. Als einzige Barriere ist sie allerdings nur dann wirksam, wenn keine horizon-
talen und vertikalen Schadstoffbewegungen stattfinden oder diese durch die
Oberflichenabdeckung gestoppt werden konnen (HANERT et al. S. 24).

Durch die Einziehung vertikaler Abdichtungen bis zur Sohle des Grundwasser-
leiters soll die horizontale Ausbreitung des Schadens verhindert werden. Die
Dichtwéinde kénnen als Schlitz-, Spund- oder Injektionswinde ausgebildet sein.
Vertikale Dichtwinde werden seit langem im Grund-, Erd- und Wasserbau einge-
setzt. In diesen traditionellen Anwendungsfeldern ist jedoch die chemische Bean-
spruchung der Dichtwinde im Gegensatz zu der Einkapselung von Altlasten sehr
gering. Fir die Altlastensanierung muflten deshalb neue Verfahren und neue
Dichtmassen entwickelt werden. Heute kommen hauptsidchlich Mehrschicht-
dichtwinde (mineralische Dichtwand mit Kunststoffeinlage) zum Einsatz (SRU
1989,Tz. 516 ff.). Ein wirksamer EinschluB kann nur erreicht werden, wenn die
Dichtwinde in eine gering durchlissige Sohle in nicht allzu groler Tiefe (kleiner
etwa 50 m) eingebunden werden konnen (KINZELBACH 1992). Unvollkommene
Dichtwéande, die einen Grundwasserleiter nur partiell durchteufen, sind praktisch
nutzlos.

Die Anlage horizontaler Dichtungsschichten, bei der unterhalb der Altlast
Dichtungsmittel in den Boden injiziert werden, ist zwar theoretisch méglich, in
der Praxis aber wegen der sehr hohen Kosten wenig erprobt.

Auch nach Einkapselung einer Altlast durch geotechnische Barrieren sind noch
Schadstoffaustritte moglich, wenn auch in deutlich verringertem Umfang. Eine
weitergehende Sicherung kann durch den Betrieb einer Wasserhaltung im Inne-
ren der UmschlieBung erreicht werden. Hierbei wird ein hydraulisches Gefélle er-
zeugt, das in die Altlast hineinweist. Dieses Vorgehen hat den Vorteil, daf} die
Dichtwinde im wesentlichen nur mit sauberem oder gering belastetem Wasser
von auflen in Bertihrung kommen (KINZELBACH 1992).

Fiir alle bautechnischen EinschlieBungsmafBinahmen gilt, daB} sie keine absolute
Langzeitdichtung gewihrleisten konnen. Sie stellen somit eher zeitlich befristete
Ubergangslosungen dar, die in der Hoffnung durchgefithrt werden, daB kiinftige
Generationen bessere Moglichkeiten zur endgultigen Sanierung von Altlasten
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entwickeln werden. Nach Auffassung des Rates von Sachverstidndigen fir Um-
weltfragen sind sie unter diesem Aspekt vertretbar, insbesondere im Hinblick auf
groBraumige und heterogene Altablagerungen, fir die derzeit keine geeigneten
Dekontaminationsverfahren zur Verfiigung stehen (SRU 1989,Tz. 459). Wenn Si-
cherungsmaBnahmen aber solange wirksam bleiben sollen, bis eine endgiiltige
Losung gefunden ist, erfordern sie einen hohen Kontroll- und Wartungsaufwand,
z. B. durch notwendige Reparaturen, stindige Wasserhaltung ete., der mit erheb-
lichen Kosten verbunden ist.

Mafinahmen zur Immobilisierung von Schadstoffen

ImmobilisierungsmaBnahmen sollen die Eluierbarkeit bzw. Wasserléslichkeit
von Schadstoffen herabsetzen durch chemische Umwandlung, physikalische Ein-
schlieBung oder mechanische Verdichtung. Je nach verénderter chemischer Bin-
dungsform kann auBerdem die Toxizitat des Stoffgemisches beeinflullit werden
(SRU 1989 Tz.528). Immobilisierungsverfahren wurden ursprunglich fur die Ver-
festigung von Sonderabfillen oder zur Vorbereitung von lockerem Baugrund ent-
wickelt. Im Rahmen der Altlastensanierung werden eine Vielzahl unterschiedli-
cher Techniken angeboten, die sowohl "on-site" als auch "in-situ" durchgefiihrt
werden konnen. Die in-situ-Fillung ist ein Verfahren, das darauf abzielt, die
Schadstoffe direkt im Aquifer durch Injizierung von chemischen Reagenzien wie
Wasserglas, Zement, Kalk oder organischen Polymeren zu immobilisieren. Damit
hier nicht etwa der Teufel mit Beelzebub ausgetrieben wird, sind an die Auswahl
geeigneter Stoffe in bezug auf die gegebenen Untergrundverhéltnisse strengste
Malstabe anzulegen (STERGER 1991)).

Gegen den Einsatz von Immobilisierungsmafnahmen spricht, daBl ihre Langzeit-
wirksamkeit nicht hinreichend bekannt ist. Bei Verdnderung der Milieubedin-
gungen im Untergrund ist eine Remobilisierung der Kontaminanten durchaus
denkbar. Auf der anderen Seite sind die mithilfe solcher MaBBnahmen erzeugten
Umwandlungen zum Teil irreversibel, so daf} sie eine spatere Dekontamination
verhindern oder zumindest erheblich verteuern kénnen (SRU 1989, Tz. 532).

3.2 DekontaminationsmafB3nahmen

Mithilfe von DekontaminationsmaBnahmen soll das Gefahrenpotential moglichst
endgiiltig und dauerhaft beseitigt werden. Dazu gehoren aktive hydraulische und
pneumatische Mafinahmen, thermische, chemisch-physikalische und biologische
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Behandlungsmafinahmen. Die verschiedenen Verfahren konnen einzeln oder in
Kombination, sowohl im Untergrund ("in-situ") als auch nach Bodenaushub bzw.
Abpumpen des kontaminierten Grundwassers "on-site" oder "off-site” durchge-
fiuhrt werden. Sie lassen sich nach der Klassifikation des Rates von Sachverstan-
digen fiir Umweltfragen verschiedenen Sanierungsstrategien zuordnen:

- Zerstorungsstrategie

Biologische, thermische und einige chemische Verfahren zielen auf die Zer-
storung bzw. Umwandlung von Schadstoffen in unschédliche Verbindungen
ab.

- Separationsstrategie

Durch Ionenaustausch, Adsorption, Fallung, Flockung, Filtration, Destilla-
tion und andere Verfahren der Abwasserbehandlung werden Schadstoffe ab-
geschieden, d. h. aus dem Wasser auf ein anderes festes Medium tbertragen.
Da die Schadstoffe dadurch nicht zerstort, sondern lediglich aufkonzentriert
werden, fallen dabei u. U. hochtoxische Riickstdnde an, die weiterbehandelt
oder entsorgt werden missen. Das Volumen der Ricksténde ist aber im Ver-
gleich zu den urspriinglich kontaminierten Volumina gering.

- Verteilungsstrategie

Im Gegensatz zum Separationsprinzip werden die im Untergrund vorhande-
nen Schadstoffe hierbei in grioflere Volumina eingebracht und damit ihre
Konzentration herabgesetzt; Beispiele sind Bodensptulungen, Bodenluftab-
saugung, Strippen. Diese Verdiinnung oder Verteilung allein stellt im Grun-
de noch keine Sanierung dar. Vielmehr mussen die dadurch entstandenen
sekundaren Schadstoffstoffstrome anschlieflend gereinigt werden, wobei
ahnliche Endprodukte anfallen wie bei der Separationsstrategie.

Im konkreten Fall besteht eine Sanierungsstrategie in der Regel aus einer Kombi-
nation unterschiedlicher Verfahren, die die vorliegenden Schadstoffe nach den
drei Prinzipien wechselweise bearbeiten (SRU 1989, Tz. 542 f).

Aushub des kontaminierten Bodens zum Schutz des Grundwassers

Fir den Einsatz von "in-situ"-Verfahren ergeben sich immer dann Probleme,
wenn stark bindige Boden im Untergrund vorliegen. Handelt es sich um tonige
oder tonig-schluffige Untergriinde, ist ein Bodenaushub oft die einzige Moglich-
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keit, die Schadstoffe aus dem Aquiferbereich und der ungeséittigten Zone zu ent-
fernen (HANERT et al. 1992, S. 51). Je nach Schadstoffart kommen fiir die Wei-
terbehandlung des kontaminierten Erdreichs unterschiedliche Techniken in Be-
tracht, wie thermische Behandlung bei organischen Schadstoffen, biologische Be-
handlung bei abbaubaren organischen Stoffen und Bodenwésche bei Schwerme-
tallen. Die Verbringung des unbehandelten Bodens auf eine Deponie saniert zwar
das Schadensgelinde, verlagert aber das Problem nur an einen anderen Standort
und wird daher nicht als Lésung angesehen.

Dieser Sanierungstechnik sind allerdings enge Grenzen gesetzt. Der Aushub
kann grundsitzlich nur das Grundwassergefahrdungspotential im Boden beseiti-
gen. Bereits ausgetragene, diffus im Grundwasser verteilte Schadstoffe lassen
sich damit nicht zuriickholen. Bei grolen Schadensgeldnden steigen die Kosten
auf unbezahlbare GroBendimensionen an. Ist der Flurabstand des Grundwassers
gering, wird zusétzlich eine aufwendige Wasserhaltung notwendig. Bei Behand-
lungskosten von ca. 1000 DM pro m3 148t sich leicht abschétzen, dafl selbst trocke-
ne Gruben relativ kleiner Abmessungen schon Millionenbetréige erfordern (KIN-
ZELBACH 1992).

Aktive hydraulische Mafinahmen

Die aktiven hydraulischen Mafinahmen haben im Gegensatz zu den passiven
nicht nur die Aufgabe, die weitere Ausbreitung der Kontamination zu verhindern,
sondern durch Fassung und Behandlung von Grund-, Stau- und Sickerwasser die
Schadstoffgehalte zu reduzieren. Die Behandlung findet in der Regel in oberirdi-
schen Aufbereitungsanlagen "on-site" oder "off-site” statt. Das gereinigte Wasser
wird anschlieBend je nach Reinigungsgrad entweder wieder in den Untergund in-
filtriert, in einen Vorfluter eingeleitet oder einer Klaranlage zugefiihrt (zu den
dabei u. U. auftretenden rechtlichen Problemen s. Kap. 4.2.).

Die Grenzen der aktiven hydraulischen MafBnahmen liegen in den Standortfak-
toren, namlich dem Wasserdargebot, der Durchléassigkeit und Heterogenitét des
Untergrunds und der Mobilitat der Schadstoffe. Wegen der geringen Fliefige-
schwindigkeit des Grundwassers dauern solche Mafinahmen haufig sehr lange.
Sie sind nur auf Stoffe anwendbar, die relativ gut wasserloslich und in geléster
Form im Grundwasser mobil sind. Bei geringer Grundwasserzustromung und
Niederschlagsinfiltration sowie stirkerer Schadstoffixierung an Bodenpartikel
werden nur niedrige Schadstoffentnahmeraten erreicht (SRU 1989, Tz. 558). Ist
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der Bodenaufbau sehr heterogen, konnen am Sanierungsbrunnen nur noch Spu-
ren einer Kontamination meBbar sein, obwohl in Kliiften, oder anderweitig einge-
schlossen, noch Schadstoffe in hoher Konzentration vorliegen. Bei fallendem Wir-
kungsgrad erscheint es deshalb sinnvoll, die Mafinahmen anzuhalten und abzu-
warten, bis Diffusionsvorginge wieder zu einer gleichméafligen Aufladung des
Grundwassers mit Schadstoffen gefithrt haben (KINZELBACH 1992). Dies redu-
ziert den Energieaufwand der Sanierung, erfordert aber auf der anderen Seite ei-
ne iiber Jahre, auch nach lingeren Pausen, betriebsbereite Anlage.

Aktive pneumatische Mafinahmen

Aktive pneumatische Maflnahmen eignen sich nur fir leichtflichtige Substanzen
wie leichtfliichtige Chlorkohlenwasserstoffe, leichtflichtige Aromaten und sonsti-
ge leichtfliichtige Kohlenwasserstoffe. Die Bodenluftabsaugung ist wegen der
vergleichsweise geringen Kosten eines der am héufigsten angewandten Sanie-
rungsverfahren. Es wird ohne Bodenaushub "in-situ" durchgefiihrt und haupt-
sachlich zur Reinigung der ungeséittigten Zone eingesetzt. Dabei wird tiber einen
"Vakuumbrunnen" eine Luftstromung erzeugt, die den verunreinigten Bodenbe-
reich durchstrémt und dabei die Schadstoffe mitnimmt. Die schadstoffbelastete
Luft wird abgesaugt und vor Abgabe an die Atmosphére oberirdisch gereinigt.

Durch Einpressen von Druckluft kann der Einwirkungsbereich des Verfahrens
auch auf die wassergeséttigte Zone ausgedehnt werden (In-situ Strippen). Eine
weitere Effizienzsteigerung kann durch Aufheizen der injizierten Luft erreicht
werden. Druckluft bzw. Wasserdampf werden mithilfe von Injektionslanzen di-
rekt in den kontaminierten Grundwasserleiter eingebracht. Die eingeprefite Luft
verdringt das Wasser aus dem Porenraum, so dafl auch die in Phase vorliegenden
Schadstoffe aus dem Grundwasser entfernt werden kénnen. Gleichzeitig bringt
die Verdringung des Porenwassers aber die Gefahr einer Ausbreitung der Schad-
stoffe in bisher unbelastete Bereiche mit sich. Der Eintrag von Sauerstoff kann
auBerdem zu einer Verockerung des Untergrunds durch das Ausfallen von Eisen-
und Mangansalzen fithren, die die Durchlassigkeit des Bodens stark herabsetzt
(SRU 1989, Tz.565). Auch bei diesem Verfahren miissen daher die Risiken des
Eingriffs gegen den Nutzen abgewogen werden.
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Thermische Verfahren

Bei den thermischen Verfahren wird durch Warmezufuhr im Boden eine Zersto-
rung der Schadsubstanzen oder eine Erhohung ihrer Loslichkeit in den anschlie-
Bend zur Spiilung verwendeten Reinigungsmedien (Luft oder Wasser) angestrebt.
Im Gegensatz zur Bodensanierung haben thermische Verfahren fiir die Grund-
wassersanierung praktisch keine Bedeutung.

Chemisch-physikalische Verfahren

Chemisch-physikalische Dekontaminationsverfahren werden in der Regel oberir-
disch im "on-site" oder "off-site" Betrieb durchgefiihrt. Sie spielen in der Grund-
wassersanierung eine zentrale Rolle, da mit ihrer Hilfe die bei hydraulischen oder
pneumatischen Maflnahmen geforderten groen Wassermengen gereinigt werden
koénnen. Die meisten dieser Verfahren wie Fallung, Flockung, Sedimentation, Ad-
sorption, Destillation, Oxidation, Elektrolyse etc. sind aus der Wasser- und Ab-
wasseraufbereitungstechnik hinldnglich bekannt und im grofltechnischen MaB-
stab erprobt. Auf ihre technischen Einzelheiten soll deshalb hier nicht ndher ein-
gegangen werden (s. dazu ausfithrlich HANERT et al. 1992, S. 52 ff.).

Neuere elektro-physikalische Sanierungsverfahren, die auch "in-situ" vorgenom-
men werden koénnen, stellen die Elektrokinese und die Elektroosmose dar. Das
Prinzip besteht darin, durch Anlegen einer elektrischen Gleichspannung tiber
mehrere Elektroden Metallionen aus Boden und Grundwasser zu entfernen. Die
Verfahren sind sehr energieintensiv und kommen nur bei flachgrindigen Verun-
reinigungen mit Schwermetallen in Betracht (KINZELBACH 1992).

Biologische Verfahren

Biologische Verfahren werden sowohl oberirdisch (Bioreaktoren) als auch direkt
im Untergrund zur Boden- und Grundwassersanierung eingesetzt. Insbesondere
auf die Entwicklung der "in-situ"-Verfahren als einer kostengiinstigen und "sanf-
ten" Technologie, durch die ein breites Spektrum von Schadstoffen irreversibel
zerstort und dabei das natiirliche Bodengefiige weitgehend erhalten werden kann,
werden grofle Hoffnungen gesetzt.

Der Grundgedanke der biologischen "in-situ" Sanierung ist die méglichst optima-
le Nutzung des natiirlichen Selbstreinigungspotentials, das in fast jedem Scha-
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densgelinde in Form von schadstoffabbauenden Mikroorganismen vorhanden ist.
Durch die Zugabe von Oxidationsmitteln und eventuell von bestimmten Nédhrsal-
zen (Stickstoff- oder Phosphorverbindungen) werden die Milieubedingungen ge-
zielt verdndert, um den mikrobiellen Abbau zu stimulieren. Je nach Art der Kon-
tamination werden als Additive Luftsauerstoff, reiner Sauerstoff, Wasserstoffper-
oxid, Ozon und Nitrat verwendet. Zum Abbau von leichtflichtigen aliphatischen
Chlorkohlenwasserstoffen unter aeroben Bedingungen kann auch Methan einge-
setzt werden, wiahrend unter anaeroben Bedingungen organische Sduren zur An-
wendung kommen. Einige Schadstoffe, wie z. B. hochkondensierte polyzyklische
aromatische Kohlenwasserstoffe, werden schneller mikrobiell abgebaut, wenn ih-
re ansonsten eher geringe Wasserléslichkeit durch organische oder anorganische
Substanzen, wie z. B. Tenside oder Alkohole, erhéht wird. (HANERT et al. 1992,
S. 29).

Der Einsatz standortfremder Mikroorganismen, vor allem genmanipulierter Mi-
kroorganismen, ist umstritten und hat sich bisher nicht bewéhrt. Die Aktivierung
der am Standort vorhandenen Bakterienpopulation ist in der Regel effizienter
(KINZELBACH 1992).

Gegen die biologische "in-situ" Sanierung sind zahlreiche Einwéande erhoben wor-
den. Als Nachteile werden von den Gegnern vor allem die mangelnde Steuerbar-
keit biologischer Reaktionen im Untergrund, die Gefahr der Bildung toxischer
oder nicht weiter abbaubarer Metabolite (dead-end-Sanierung), die mégliche Ver-
dichtung des Bodenkérpers durch gesteigerte Biomasseproduktion, der geringe
Reinigungsgrad und die sich daraus ergebenden langen Sanierungszeiten ange-
fiihrt. Die Protagonisten der biologischen "in-situ”-Verfahren weisen alle diese
Einwéande entweder als nicht stichhaltig zurtick oder aber halten mogliche negati-
ve Auswirkungen durch sorgfiltige Beobachtung wéahrend des gesamten Sanie-
rungsverlaufs fiir beherrschbar (s. dazu ausfithrlich HANERT et al. 1992 S. 37 ff.).

Obwohl der Erfolg der biologischen "in situ" Sanierung bisher noch nicht iiberzeu-
gend unter Beweis gestellt worden ist, wird diese Methode wegen ihrer unbestreit-
baren Vorteile von der Mehrheit der Fachleute als auBerordentlich vielverspre-
chend angesehen. Die verfahrenstechnische Optimierung der biologischen Sanie-
rung sollte deshalb, so auch der Rat von Sachverstédndigen fir Umweltfragen, in-
tensiviert werden (SRU 1989, Tz. 649; KINZELBACH 1992, S. 10).

Einen zusammenfassenden Uberblick tiber die Vor- und Nachteile der einzelnen
Sanierungsverfahren geben die nachfolgenden beiden Tabellen .
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Tab. 3: Vor- und Nachteile der gingigen Sicherungsverfahren
Ziel Verfahren Vorteile Nachteile

Verhinderung Passive hydraulische geringe technische schwer steuerbar, lang-
der weiteren Verfahren, wie z.B. Risiken, Zeitgewinn bei fristig teuer, Schadstoffe
Schadstoffaus- | Grundwasserabsenkung |akuter Gefahrenabwehr | werden nicht beseitigt,
breitung durch | und Grundwasserumlei- Schiden an Okosystemen
Unterbrechung | tung durch Austrocknung und
der Kontamina- an Geb4duden durch
tionswege Setzungen moglich,

Einkapselung durch
Oberflichenabdeckung

vertikale Dichtwinde

In-situ-Immobilisierung
durch chemische und
physikalisch-chemische
Mafinahmen

kein weiterer Schadstoff-
eintrag in das Grundwas-
ser durch Infiltration,
keine Immissionen, ge-
ringe technische Risiken,
geeignet fiir grofiflachige
und tiefliegende
Kontaminationen

keine weitere laterale
Ausbreitung der Schad-
stoffe durch Verhinde-
rung des Kontaktes mit
flieBendem Grundwasser

Herabsetzung der Toxi-
zitdt und Mobilitit von
Schadstoffen, Lokalisie-
rung der Schadstoffe fir
weitere Maf3nahmen,
keine Reststoffe zu ent-
sorgen

grofiriumige
Uberwachung nétig, bei
falscher Anordnung wei-
tere Schadstoffaus-
breitung méglich

erschwerter Zugang fiir
weitere Sanierungsmalf-
nahmen, eingeschrinkte
Wirksamkeit bei fluktu-
ierendem Grundwasser-
stand

technisch aufwendig
{Wasserhaltung,
Kontrollsystem), teuer,
nur erfolgversprechend
bei gering durchlassiger
Sohle in nicht zu grofier
Tiefe

hohes 6kologisches
Risiko, teuer, Langzeit-
effekte schwer tiberschau-
bar, Monitoring notwen-
dig, bei Verdnderung der
Milieubedingungen
Remobilisierung der
Kontaminanten méglich
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Tab. 4: Vor- und Nachteile der gingigen Dekontaminationsverfahren
Ziel Verfahren Vorteile Nachteile
endgiiltige und | aktive hydraulische Anwendung aller be- open-end Sanierung
dauerhafte MaBnahmen kannten Verfahren der wahrscheinlich, dead-end
Beseitigung des | (pump and treat) Wasser- und Abwasser- Behandlung bei biologi-
Gefahren- aufbereitung, vielfiltige |]scher Aufbereitung mog-
potentials technische Realisierungs- {lich, die zu neuen Schad-

aktive pneumatische
MafBnahmen, in-situ
Strippen, Bodenluft-
absaugung

biologische und bio-
chemische in-situ Maf-
nahmen

elektrophysikalische und
elektrochemische in-situ
Maflnahmen
(Elektrokinese,
Elektroosmose)

moglichkeiten bekannt,
gute Kombinierbarkeit
der Behandlungsmetho-
den (chemische und bio-
logische), tiberschaubare
technische Risiken und
Kosten fiir Installationen,
Nutzung von Abwasser-
klaranlagen méglich

gut geeignet fur leicht-
fliichtige organische
Stoffe (z. B. LHKW),
Erfassung der gesittigten
und ungeséttigten Zone
des Grundwasserleiters,
iiberschaubarer techni-
scher Aufbau, geringes
technisches Risiko

geringer technischer Auf-
wand, Wiederherstellung
der natiirlichen Selbstrei-
nigungskrifte, kein ober-
irdischer Abfallanfall, so-
wohl zur Boden- als auch
zur Grundwassersanie-
rung einsetzbar

gut geeignet fir
Schwermetalle

stoffen fithren kénnen,
hohe Betriebskosten, aus-
schliefiliche Erfassung
der gesittigten Zone des
Grundwasserleiters

nur selektiv fur leicht-
fliichtige Stoffe anwend-
bar, Abgasreinigung
notwendig, Beseitigung
oder Endlagerung der
Kontaminanten notwen-
dig, Gefahr der Schad-
stoffverschleppung,
Verockerung des
Untergrunds méglich

mangelnde Steuerbarkeit
biologischer Reaktionen
im Untergrund, Gefahr
der Bildung toxischer
Metabolite, Kolmation
("Verstopfung”) des
Grundwasserleiters
durch wachsende Bak-
terienpopulationen,
Wirksamkeit erst tilber
ldngere Zeitrdume,
Monitoring unbedingt
notwendig

kompliziertes physiko-
chemisches Prinzip,
Reichweite stark von
hydrogeologischen und
hydrologischen Voraus-
setzungen abhéingig, sehr
energieintensiv
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3.3 Fazit

In rund zehn Jahren Sanierungspraxis ist eine Vielzahl von Verfahren und Tech-
niken entwickelt worden, die sich fiir unterschiedliche Anwendungszusammen-
hange bewihrt haben. Hervorzuheben bleibt, da} es bisher kein "ideales” Sanie-
rungsverfahren gibt. Alle Verfahren unterliegen Beschrankungen hinsichtlich
der geologischen Bedingungen, der Art der Schadstoffe, der Grofle des Schadens-
falles und der Zielvorstellungen, die bei der Planung von SanierungsmafBnahmen
berticksichtigt werden miissen (KINZELBACH 1992, S. 4). Am erfolgverspre-
chendsten sind deshalb in der Regel Verfahrenskombinationen, wobei das natiirli-
che Selbstreinigungspotential von Béden und Grundwéssern in moglichst optima-
ler Form genutzt werden sollte.

Aus der Sicht des Bodenschutzes werden im allgemeinen Dekontaminationsmaf-
nahmen, die das Gefihrdungspotential endgiiltig und dauerhaft beseitigen, ho-
herwertig eingeschétzt als reine Sicherungsmafinahmen. Diese Bewertung ist aus
der Sicht des Grundwasserschutzes zu modifizieren: Grundwasserkontamina-
tionen entstehen immer erst sekundir als Folge von Verunreinigungen der was-
serungesittigten Bodenzone. Sicherungsmafilnahmen beseitigen zwar nicht die
Gefahrenpotentiale im Boden oder an der Erdoberflache, konnen aber verhindern,
daB diese iberhaupt im Grundwasser wirksam werden. Der Ausbreitung von
Schadstoffen ins Grundwasser vorzubeugen, ist hier ungleich viel effizienter und
kostengiinstiger als deren spitere Riickholung aus dem Aquifer und erspart zu-
dem den Wasserwerken Investitionen fir die Wasseraufbereitung und die Ersatz-
wasserbeschaffung (KINZELBACH 1992, S. 3 f). In Anbetracht beschrénkter fi-
nanzieller Moglichkeiten sollte deshalb praventiven MaBnahmen zur Unterbre-
chung der Eintragspfade absoluter Vorrang vor den eigentlichen Sanierungsmag-
nahmen eingerdumt werden.
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4. Rechtliche Probleme der Grundwassersanierung

Aus rechtlicher Sicht wirft die Sanierung von Grundwasserschiden drei verschie-
dene Fragenkomplexe auf:

1. Wer kann zur Sanierung herangezogen werden bzw. auf welche Rechts-
grundlagen lassen sich Sanierungsverfiigungen stiitzen?

2.  Welche rechtlichen Anforderungen sind an den Inhalt einer Sanierungsver-
fiigung und an die Durchfithrung von Sanierungsmalfinahmen zu stellen?

3. Nach welchen Kriterien ist das Gefdhrdungspotential zu bewerten, und wie
ist das Sanierungsziel zu definieren?

Ein speziell auf die Grundwassersanierung zugeschnittenes Recht, das die drei
Fragenkomplexe in umfassender Weise regeln wiirde, gibt es in der Bundesrepu-
blik Deutschland, zumindest auf Bundesebene, nicht. Vielmehr kommt eine Viel-
zahl von Rechtsvorschriften zur Anwendung, die vom Abfallrecht Gber das Was-
ser-, Immisionsschutz-, Berg-, Kampfmittelrecht bis zum allgemeinen Polizei- und
Ordnungsrecht reichen.

4.1 Rechtliche Grundlagen fiir Sanierungsverfiigungen

Die Beantwortung der Frage, wer zur Sanierung von Grundwasserschéden her-
angezogen werden kann, hangt davon ab, wann und wie eine Kontamination ent-
standen ist, d. h. je nachdem, zu welchem Zeitpunkt und durch welche Aktivitaten
Boden- oder Grundwasserverunreinigungen verursacht wurden, sind ganz unter-
schiedliche Rechtsgrundlagen einschlagig.

Das allgemeine Kriegsfolgengesetz weist dem Bund die finanzielle Verant-
wortung fiir Altlasten zu, die aus Kriegsereignissen resultieren. Dazu gehéren
Ablagerungen von Kampfstoffen und Kriegsgerat sowie Bodenkontaminationen
als Folge von Kampfhandlungen (SCHINK 1991, S. 362). Bei Betrieben, die der
Bergaufsicht unterliegen, kommt das Bergrecht zur Anwendung. Dazu gehoren
beispielsweise Zechen, Kokereien, Anlagen zur Brikettherstellung sowie in die-
sem Zusammenhang entstandene Halden und Ablagerungen. Einschriankend ist
zu sagen, daf} die Moglichkeit, Sanierungsverfigungen auf das Bergrecht zu stiit-
zen, mit der Entlassung der Betriebe aus der Bergaufsicht erlischt. Sobald die zu-
stindige Behorde die Beendigung der Bergaufsicht festgestellt hat, kann das In-
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strumentarium des BBergG nicht mehr herangezogen werden, auch wenn spéter
noch Gefahren, die auf den Bergbaubetrieb zurickzufiithren sind, auftreten
(BRAUNER 1992, S.393 f).

Das Wasserrecht erméglicht ein Einschreiten der Behorden bei allen Kontami-
nationen, die auf VerstoBe gegen wasserrechtliche Vorschriften zurickzufiihren
sind, mit Ausnahme der Grundwasserprobleme, die im Rahmen der Abfallbeseiti-
gung auftreten kénnen. Nach herrschender Meinung werden die wasserrechtli-
chen Bestimmungen in diesem Bereich durch abfallrechtliche Normen verdringt,
da das Abfallrecht dem Wasserrecht als das spédtere und damit speziellere Recht
vorgeht. Das Abfallrecht hat allerdings nur insoweit Vorrang, wie sein Geltungs-
bereich geht. Es greift nur dann, wenn es sich um "Abfalle" im Sinne des Gesetzes
handelt, also um "bewegliche Sachen", deren sich der Besitzer entledigen will oder
deren geordnete Entsorgung zum Wohl der Allgemeinheit geboten ist (§1 AbfG).
Sind Stoffe als Folge industrieller Produktion in den Boden eingedrungen und mit
diesem fest verbunden, stellen sie keine beweglichen Sachen mehr da und unter-
liegen somit auch nicht der Anwendung des Abfallrechts (s. dazu Kap. 4.2.2).

Beziiglich der Altlastenproblematik sind jedoch die Moglichkeiten, Sanierungs-
verfiigungen auf umweltrechtliche Bestimmungen zu stiitzen, wegen des rechts-
staatlich begriindeten Verbots, nachtréaglich in abgeschlossene, der Vergangen-
heit angehoérige Tatbestinde einzugreifen, grundséatzlich beschrankt. Altlasten-
falle sind, so BREUER, tiberwiegend auch Altrechtsfialle (BREUER 1987, S. 753).
Fiir die Deponien markiert das Inkraftreten des Abfallgesetzes des Bundes (AbfG)
am 11.6.1972 die zeitliche Grenzlinie der Altlasten. Ahnliches gilt fiir das Wasser-
recht: Kontaminationen, die ihr Entstehen unerlaubten Gewésserbenutzungen
oder dhnlichen VerstoBen verdanken, kénnen aufgrund wasserrechtlicher Vor-
schriften nur dann saniert werden, wenn der Schadstoffeintrag nach dem
1.3.1960, also nach der Verabschiedung des Wasserhaushaltgesetzes (WHG) er-
folgte. Auf Kontaminationen, die vor Inkrafttreten des WHG verursacht wurden,
sind seine Bestimmungen nicht anwendbar, und zwar auch dann nicht, wenn die
Schiden erst spiter, also wihrend der Geltung des WHG, eingetreten sind (SEI-
BERT 1992, S.666). Soweit Sanierungsverfigungen weder auf abfall- noch auf
wasserrechtliche Vorschriften gestiitzt werden konnen, mufl auf das allgemeine
Polizei- und Ordnungsrecht der Lander zurtckgegriffen werden. Der zeitliche
Geltungsbereich der verschiedenen Rechtsgrundlagen hat erhebliche praktische
Bedeutung sowohl fiir die Reichweite der Handlungserméchtigungen zum Erlal}
von Sanierungsverfiigungen als auch fiir den Haftungsumfang des Verantwortli-
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chen (KRETZ 1993, S. 42). Die Eingriffsvoraussetzungen auf der Grundlage der
genannten Gesetze sollen deshalb im folgenden ausfiihrlicher dargestellt werden.

4.1.1 Anwendungsbereich des Abfallrechts

Die Abfallbeseitigung ist bundesrechtlich durch das Abfallgesetz in seiner Neu-
fassung vom 27.8.1986 (Gesetz tiber die Vermeidung und Entsorgung von Abfil-
len) geregelt. Von Bedeutung im vorliegenden Zusammenhang sind vor allem § 10
und § 11 AbfG, die sich mit den Sanierungs- und Rekultivierungspflichten des Be-
treibers von Abfallentsorgungsanlagen beschéftigen.

GemiB § 10 Abs. 2 AbfG "soll" die zustindige Behorde den Inhaber solcher Anla-
gen verpflichten, auf seine Kosten das Gelande, das fiir die Abfallentsorgung ver-
wandt worden ist, zu rekultivieren und sonstige Vorkehrungen zu treffen, die er-
forderlich sind, um Beeintriachtigungen des Wohls der Allgemeinheit zu verhiiten.
Die Vorschrift erméchtigt also die Behorde, verpflichtet aber nicht den Betreiber.
Pflichten entstehen erst durch den behérdlichen Bescheid (DOMBERT 1990, S.
21). Adressat der Verfiigung ist der Inhaber der nunmehr stillgelegten Abfallent-
sorgungsanlage, also deren ehemaliger Betreiber, nicht aber, so die herrschende
Meinung, der Inhaber des Grundstiicks, auf dem die Anlage betrieben wurde
(STOCK/ MULLER 1991; BRAUNER 1992, S. 390).

Dem Wortlaut nach ist § 10 ABfG nur fiir einen beschréankten Bereich von Konta-
minationsquellen von Bedeutung, namlich fir "ortsfeste Abfallentsorgungsanla-
gen", also fiir Anlagen oder Einrichtungen, in denen Abfalle behandelt, gelagert
oder abgelagert werden (§ 4 Abs. 1 AbfG). Die Rechtsprechung hat jedoch den
sachlichen Geltungsbereich des § 10 AbfG erweitert und bezieht auch unbebaute
Grundstiicke mit ein, auf denen Abfille fiir einen gewissen Zeitraum und in einer
nicht unerheblichen Menge gelagert worden sind. Entscheidend ist nicht die Zu-
lassung eines Grundstiicks als Abfallentsorgungsanlage geml § 7 AbfG, sondern
die Frage, ob die tatsidchliche Nutzung das Grundstiick so prégte, daf} es einer
der in § 4 Abs. 1 AbfG genannten Entsorgungsphasen gedient hat (DOMBERT
1990, S. 22 f).

Die Auferlegung einer umfassenden Sanierung im Sinne der Wiederherstellung
des Urzustandes kann nach allgemeiner Auffassung auf die Rekultivierungs-
pflicht des § 10 Abs. 2 AbfG nicht gestiitzt werden. Wohl aber ist die Behorde be-
rechtigt, iber die Anordnung der notwendigen Maflnahmen zur Gefahrenabwehr
hinaus SicherungsmaBnahmen im Sinne des Vorsorgeprinzips anzuordnen, so
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ausdriicklich das Verwaltungsgericht Hamburg im Urteil vom 14.1.1991 (SEI-
BERT 1992). Zu den SicherungsmafBnahmen zdhlen beispielsweise Vorkehrungen
zur Vermeidung von Auswaschungen oder zur schadlosen Beseitigung von Sicker-
wasser sowie die Anlage von Beobachtungsbrunnen (DOMBERT 1990, S. 24).

Der Umstand, daB § 10 AbfG an die beabsichtigte Stillegung von Abfallentsor-
gungsanlagen ankniipft, hat zu der Frage gefiihrt, ob die Rekultivierung nur fir
Anlagen angeordnet werden kann, die noch betrieben werden, deren SchlieBung
aber geplant ist, oder auch fiir Anlagen, die bereits vor langerer Zeit stillgelegt
worden sind. Nach tberwiegender Auffassung gelten die im Gesetz statuierten
Sanierungs- und Rekultivierungspflichten, soweit es um die alten Bundeslénder
geht, fiir alle Anlagen, die nach dem 11.6.1972, dem Inkrafttreten des damaligen
Abfallbeseitigungsgesetzes, stillgelegt worden sind, und zwar unabhéngig davon,
wann innerhalb dieses Zeitraums die Stillegung erfolgte (so auch das Bundesver-
waltungsgericht, Beschluf vom 14.4.1986). Anlagen, die vor dem 11.6.1972 still-
gelegt wurden, und damit ein grofer Teil der Altablagerungen, werden nach all-
gemeiner Ansicht von der Norm nicht erfaft. Die Neufassung des Abfallgesetzes
vom 27.8.1986 bezieht zwar die Altanlagen in gewisser Hinsicht mit ein. Diese
Einbeziehung erstreckt sich aber gemaf} § 11 Abs. 1 AbfG nur auf die Uberwa-
chung stillgelegter Abfallentsorgungsanlagen, nicht auf deren Sanierung.

In den neuen Bundesldndern gilt das Abfallgesetz des Bundes erst seit dem
1.7.1990, so dap hier die spezifischen umweltrechtlichen Pflichten des Betreibers
von Abfallentsorgungsanlagen nur zur Anwendung gelangen fiir Anlagen, die
nach diesem Stichtag stillgelegt worden sind.

Landesabfallrecht

Die Rechtslage im Hinblick auf Altanlagen, die aus zeitlichen Griinden nicht den
bundesrechtlichen Bestimmungen unterliegen, ist durch landesgesetzgeberische
Aktivitdten zum Teil erheblich ergénzt und konkretisiert worden. Eine Ubersicht
der neuen landesgesetzlichen Regelungen findet sich bei KRETZ 1993, S. 42.

Umfassende Sonderregelungen zur Altlastensanierung enthalten vor allem das
Hessische und das Thiiringische Abfallwirtschafts- und Altlastengesetz. Beide
Gesetze differenzieren nicht nach dem Entstehungszeitpunkt der Altlast, d. h. die
landesrechtlichen Bestimmungen gelten auch fir Anlagen, die vor Inkrafttreten
des Abfallgesetzes stillgelegt worden sind (PAETOW 1990, S. 513). Der Kreis der
Sanierungsverantwortlichen wird durch § 21 Abs. 1 HessAbfG und § 20 ThAbfG
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sehr weit gezogen (PAPIER 1992). Sanierungspflichtig sind danach: Inhaber von
Anlagen, die jene Verunreinigungen verursacht haben, ehemalige Inhaber und
deren Rechtsnachfolger sowie Ablagerer und Abfallerzeuger bzw. deren Rechts-
nachfolger. Nach dem Hessischen Abfallgesetz konnen ferner auch die Grundei-
gentiimer oder die ehemaligen Grundeigentiimer herangezogen werden, es sei
denn, daB sie eine bestehende Verunreinigung beim Erwerb des Eigentums bzw.
wihrend der Zeit des Besitzes weder gekannt haben noch kennen mufiten. Nach
dem Thiiringischen Abfallgesetz haftet der Grundeigentiimer dann nicht, wenn
der Inhaber der tatsiachlichen Gewalt diese zur Zeit der Verursachung der Altlast
gegen den Willen des Eigentimers ausgetibt hat. Diese Einschréankung durfte vor
allem von Bedeutung sein im Hinblick auf die Rickubertragung rechtswidrig ent-
zogenen Eigentums oder die Aufhebung staatlicher Zwangsverwaltung, da in die-
sen Fillen davon auszugehen ist, daB die damalige bodenverunreinigende Fremd-
nutzung nicht in Einklang mit dem Willen des Eigentiimers stand (ENDERS
1993, S. 88).

In den anderen Bundeslédndern kommen im wesentlichen die traditionellen poli-
zeirechtlichen Grundsétze bei der Bestimmung des Sanierungsverantwortlichen
zur Anwendung (s. dazu unten).

4.1.2 Anwendungsbereich des Wasserrechts

Das Wasserhaushaltsgesetz (WHG) ist grundsétzlich anwendbar bei allen Scha-
densfillen, die auf VerstoBe gegen wasserrechtliche Vorschriften zurtickgehen, al-
lerdings nur, wenn sie in den alten Bundeslédndern nach dem 1.3.1960 verursacht
wurden. ErfaBit sind damit auch Schadensfille, die durch Abfallentsorgungsanla-
gen hervorgerufen wurden, sofern diese zwischen dem 1.3.1960 und dem 11.6.1972
stillgelegt wurden, also nach Inkrafttreten des WHG, aber vor Inkrafttreten des
AbfG. In den neuen Bundesldndern trat das WHG erst zum 1.7.1990 in Kraft, so
daB dieses Datum hier den mafigeblichen Anwendungsstichtag markiert.

VerstoBe gegen das Wasserhaushaltsgesetz sind denkbar als

- unerlaubte echte Gewéasserbenutzung
- unerlaubte unechte Gewésserbenutzung
- rechtswidrige wassergefihrdende Lagerung oder Ablagerung von Stoffen.

Eine unerlaubte echte Gewisserbenutzung liegt vor, wenn feste, fliissige oder
gasformige Stoffe in das Grundwasser eingeleitet werden, ohne daf} dafiir eine
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wasserrechtliche Erlaubnis erteilt wurde (§ 3 Abs. 1, Nr. 5 WHG). Die Erfullung
dieses Tatbestandes setzt allerdings ein planvolles, gewésserbezogenes Verhalten
voraus, das darauf ausgerichtet ist, sich des Grundwassers fiir bestimmte Zwecke
zu bedienen. Dies wire z. B. der Fall, wenn ein Deponiebetreiber Graben, Schéch-
te oder Rohre anlegt, um Sickerwasser abzufiihren (SCHINK 1986). Das blofle Ab-
lagern von Abfillen wire dagegen, auch wenn dadurch Sickerwasser in das
Grundwasser eingedrungen sein sollte, keine echte Benutzung im Sinne des
WHG, weil die Inanspruchnahme des Grundwassers nicht beabsichtigt war
(STOCK/MULLER 1991).

Das Ablagern von Abfillen ohne die dafir erforderliche wasserrechtliche Erlaub-
nis wiirde aber den Tatbestand der unerlaubten unechten Gewéasserbenutzung
im Sinne des § 3 Abs. 2 Nr. 2 WHG erfiillen. Dazu gehoren alle Malnahmen, die
geeignet sind, dauernd und in einem nicht unerheblichen AusmaBf schédliche Ver-
anderungen der physikalischen, chemischen oder biologischen Beschaffenheit des
Wassers herbeizufithren. Im Unterschied zu der echten Gewésserbenutzung muf}
die MaBnahme nicht gewisserbezogen sein, erforderlich bleibt aber ihre Zweckge-
richtetheit. Beispiele wiren, neben dem Ablagern von Abfillen, das Aufschitten
einer Bergehalde oder das Behandeln von Autowracks auf unbefestigter, 6ldurch-
lassiger Fliache (STOCK/ MULLER 1991).

Werden Stoffe so gelagert oder abgelagert, daf} eine Verunreinigung des Grund-
wassers oder eine sonstige nachteilige Verdnderung seiner Eigenschaften zu be-
fiirchten ist, liegt darin ein VerstoB gegen den Besorgnisgrundsatz des § 34 Abs.
2 WHG. Dieser Grundsatz ist in § 1a Abs. 2 WHG zu einer allgemeinen Sorgfalts-
pflicht fiir jedermann weiterentwickelt worden. Der wasserrechtliche Besorgnis-
grundsatz ist nach der neueren Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts
ein auBerordentlich strenger MaBstab. Er gebietet, jeder auch noch so wenig nahe-
liegenden Verunreinigung des Grundwassers oder einer sonstigen nachteiligen
Veranderung seiner Eigenschaften vorzubeugen. Ein Schadenseintritt muf3 nach
aller menschlichen Erfahrung ausgeschlossen sein (BVerwG 1970, 1981, 1983).
MaBgebend dafiir sind die Verhéltnisse des Einzelfalles. Es kommt z. B. auf die
Art der Stoffe und ihrer Lagerung, die Bodenbeschaffenheit sowie den Stand und
die FlieBrichtung des Grundwassers an. Eine Besorgnis ist im Prinzip nur dann zu
verneinen, wenn es aufgrund der geologischen Verhiltnisse unmoéglich ist, dafl
Stoffe nach Versickerung in den Untergrund, auch langfristig gesehen, in das
Grundwasser gelangen (SCHINK 1986, S.165).
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Der allgemeine Besorgnisgrundsatz wird im Hinblick auf den Umgang mit was-
sergefihrdenden Stoffen prézisiert durch die Vorschriften der §§ 19 a-1 WHG.
Von Bedeutung ist hier vor allem § 19 g WHG, der bestimmt, daBl Anlagen zum
Lagern, Abfiillen, Herstellen oder Behandeln wassergefdhrdender Stoffe so be-
schaffen sein und betrieben werden miissen, daf} eine Verunreinigung der Gewés-
ser nicht zu besorgen ist. Zu solchen Anlagen gehoren Lagerhallen, Umschlag-
platze, Tanks, Behilter, Fasser oder auch fir lingere Zeit abgestellte Tankfahr-
zeuge (STOCK/ MULLER 1991). Kann eine Sanierungsverfiigung nicht auf die
spezielleren Bestimmungen des § 19 g WHG gestiitzt werden, ist zu priifen, ob ein
VerstoB gegen den allgemeinen Besorgnisgrundsatz vorliegt.

Umstritten ist, ob § 34 Abs. 2 WHG auch dann Anwendung findet, wenn das Ein-
dringen von Schadstoffen in den Untergrund nicht auf eine bewuflte Lagerung
oder Ablagerung zuriickzufithren ist, sondern auf ein zufilliges Ereignis, z. B. ei-
nen Betriebsunfall. Bejaht wird dies vor allem von SCHINK. Der Verstof} liegt
hier nicht in dem zufilligen Hineingelangen wassergefihrdender Stoffe in den
Untergrund, sondern, so SCHINK, in dem bewufiten Belassen der Kontaminati-
on im Boden und damit in der Aufrechterhaltung eines Grundwassergefahrdungs-
potentials. Die in § 1a Abs. 2 WHG statuierte allgemeine Sorgfaltspflicht ver-
pflichte jedermann, eine Verunreinigung des Wassers oder eine sonstige nachtei-
lige Verdnderung seiner Eigenschaften zu verhiiten. Daraus ergebe sich fir den
Verursacher einer Grundwassergefadhrdung durch in den Boden eingedrungene
Schadstoffe auch die Pflicht, den verunreinigten Boden abzutragen, um den weite-
ren Eintrag dieser Stoffe in das Grundwasser zu verhindern (SCHINK 1986, S.
164).

Bei den bisher angefiihrten Fillen ging es um Grundwasserverunreinigungen, die
ihr Entstehen Verstoflen gegen das Wasserrecht verdanken. Denkbar sind jedoch
auch Grundwasserschiden, die auf genehmigte und damit durchaus rechtskonfor-
me Tatigkeiten zuriickgehen. Die Frage, ob iberhaupt und wenn, in welchem Um-
fang, der Verursacher in solchen Fillen zur Sanierung herangezogen werden
kann, ist umstritten (zur Legalisierungswirkung 6ffentlich-rechtlicher Genehmi-
gungen s. unten).

Neben der zeitlichen und sachlichen Begrenzung ist der Anwendungsbereich des
WHG auch in formaler Hinsicht eingeschriankt. Das WHG enthéalt nur 6ffentlich-
rechtliche Gebote und Verbote, also Verhaltensnormen, macht jedoch im Gegen-
satz zum Abfallgesetz keine Aussage dartber, wer als Verantwortlicher anzuse-
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hen ist und damit die Kosten zur Beseitigung von Schéden zu tragen hat. Sanie-
rungsverfiigungen kénnen deshalb nicht unmittelbar auf das WHG gestiitzt wer-
den. Der Kostenpflichtige ist vielmehr, soweit nicht die Landeswassergesetze eine
Inanspruchnahme bestimmter Personen vorsehen, nach den Grundsétzen des all-
gemeinen Polizei- und Ordnungsrechts zu bestimmen (SRU 1989, Tz. 814). Um
aus wasserrechtlichen Verstoflen Sanierungskonsequenzen ableiten zu konnen,
muf} also zunéchst der Nachweis gefithrt werden, dafl das wasserrechtswidrige
Verhalten eine konkrete Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung
darstellt (s. dazu unten).

Individualrechtliche Haftung

Zivilrechtliche Anspriiche im Sinne einer Gefihrdungshaftung entstehen dann,
wenn jemand in ein Gewdsser Stoffe einbringt, einleitet oder auf ein Gewésser
derart einwirkt, daB die physikalische, chemische oder biologische Beschaffenheit
des Wassers veridndert wird. Er ist in einem solchen Fall zum Ersatz des daraus ei-
nem anderen erwachsenden Schadens verpflichtet (§ 22 Abs. 1 WHG). Diese Vor-
schrift wird ergédnzt durch die sog. Anlagenhaftung geméif § 22 Abs. 2 WHG. Zu
den "Anlagen" gehéren gewerbliche Betriebe ebenso wie Abfallentsorgungsanla-
gen, also im Prinzip alle jene Anlagen, die fiir das Entstehen von Altlasten verant-
wortlich waren. Der Inhaber der Anlage haftet fiir den einem Dritten entstande-
nen Schaden, und zwar unabhéngig von der Frage des Verschuldens, d. h. auch
dann, wenn die Kontamination nicht durch ein zweckbestimmtes Einbringen oder
Einleiten von Stoffen verursacht wurde. Anders als bei den oben dargestellten
Fillen geniigt es nach § 22 Abs. 2 WHG, wenn die wassergefdhrdenden Stoffe "ir-
gendwie" in ein Gewisser gelangen, so daf} praktisch alle betrieblichen Vorgéinge
bis hin zum Versickern chlorierter Kohlenwasserstoffe auf dem Gelande fir die
Haftung ausreichen (DIEDERICHSEN 1986, S. 132 f.) Schliefllich entfallt die
Haftung auch dann nicht, wenn die Anlage, aus der die Grundwasserverunreini-
gung stammt, stillgelegt worden ist.

Trotz dieser weitreichenden Haftungsbestimmungen kommt § 22 Abs. 2 WHG
nach tiberwiegender Auffassung keine zentrale Bedeutung fiir die Grundwasser-
sanierung zu, weil es in der Regel nicht um die Verletzung privater Rechte, son-
dern um die Gefihrdung des Wasserhaushalts als kollektives Schutzgut geht
(SCHINK 1991, S. 362).
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4.1.3 Anwendungsbereich des allgemeinen Polizei- und Ordnungsrechts

Wenn von ihrem zeitlichen Geltungsrahmen her weder das Wasserrecht noch das
Abfallrecht in Betracht kommen, muf} auf das allgemeine Polizei- und Ordnungs-
recht der Lander zurickgegriffen werden. Die Altlastenproblematik hat auf diese
Weise zu einer "unverhofften Renaissance des Polizeirechts" (BREUER) gefiihrt.
Inwieweit die Ende des 19. Jahrhunderts entwickelten Instrumente der polizei-
rechtlichen Verhaltens- und Zustandsstorerhaftung eine brauchbare Grundlage
fiir eine Sanierung nach dem Verursacherprinzip bieten, wird jedoch sehr unter-
schiedlich beurteilt (s. dazu Kap. 4.1.4).

Voraussetzung fiir das Eingreifen der Behorden auf der Grundlage des Polizei-
rechts ist, daB Verhaltensweisen oder Zustidnde eine konkrete Gefahr fur die 6f-
fentliche Sicherheit und Ordnung darstellen. Aus dieser Beschrankung der poli-
zeirechtlichen Generalklausel auf die Gefahrenabwehr folgt, daB sie als Rechts-
grundlage fiir Sanierungsverfligungen nur bedingt geeignet ist: Vorsorgemal-
nahmen, die dazu dienen sollen, kiinftige Gefahren gar nicht erst entstehen zu
lassen, kéonnen dem Verantwortlichen auf dieser Basis nicht auferlegt werden
(SCHINK 1991,S. 367; PAPIER 1992, S. 10).

In den neuen Bundesldndern bildet, soweit nicht die schon erwéhnten spezialge-
setzlichen Vorschriften der neuen Abfall- bzw. Altlastengesetze dariiber hinaus-
gehen, das Polizei- und Ordnungsrecht ebenfalls die wesentliche Grundlage fir
die rechtliche Behandlung der Altlastenfrage. Da die Gefahrenabwehr auch nach
dem Polizeigesetz der ehemaligen DDR zu den Aufgaben der Polizei gehorte, kann
man insofern von einer "ungebrochenen Tradition gemein-deutschen Polizei-
rechts" ausgehen, die es gestattet, Sanierungsverfiigungen ohne Verstol gegen
das Verbot echter Riickwirkung auf die nunmehr geltenden neuen Landespolizei-
gesetze zu stiitzen (REHBINDER 1991, S. 422 f; DOMBERT/REICHERT 1991, S.
745; KEWENIG 1991, S. 186; KNOPP 1991, S. 1358; MUGGENBORG 1992, S.
846 f).

Gefahrenbegriff

Eine polizeirechtliche Gefahr besteht nach der iberwiegend verwendeten Defini-
tion dann, wenn ein Schutzgut der 6ffentlichen Sicherheit bei ungehindertem Ge-
schehensablauf mit hinreichender Wahrscheinlichkeit geschadigt werden kann.
Zu diesen Schutzgiitern zéhlen die Rechtsgiiter des Einzelnen (Leben, Gesund-
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heit, Eigentum), die Rechtsgiiter der Allgemeinheit (hier vor allem die Rein-
heit des Grundwassers als zentrales Element des Wasserhaushalts und der Was-
serwirtschaft) sowie die Unverletzlichkeit der objektiven Rechtsordnung
(PAPIER 1992, S. 9; BRAUNER 1992, S. 312). Verstofit jemand gegen verwal-
tungsrechtliche Normen, die zwingend ein bestimmtes Handeln vorschreiben oder
untersagen, also etwa gegen die Bestimmungen des WHG, liegt darin bereits eine
Verletzung der 6ffentlichen Sicherheit, auch wenn die subjektiven Rechte einzel-
ner nicht tangiert werden. Auf der anderen Seite ist das Grundwasser als hoch-
rangiges kollektives Rechtsgut iber die polizeirechtliche Generalklausel ge-
schiitzt, und zwar ohne daf} die Bestimmungen des WHG oder der Landeswasser-
gesetze verletzt sein missen (BVerwG 1973.)-

Je hoherwertig das bedrohte Schutzgut und je grofler das AusmaRl des moglichen
Schadens ist, desto geringer muf} die Wahrscheinlichkeit eines Schadenseintritts
sein. Nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts handelt es sich,
angesichts der Bedeutung, die die Reinheit des Grundwassers fiir das menschli-
che Leben hat, um ein iiberragend wichtiges Gemeinschaftsgut, das vor jeglicher
Gefahrdung geschiitzt werden mufl. Wasserbehérdliche Maflnahmen sind deshalb
bereits dann méglich, wenn eine auch noch so wenig naheliegende Wahrschein-
lichkeit einer Grundwasserbeeintrichtigung besteht (s. oben § 34 WHG).

Uber diese Grundséitze herrscht weitgehende Einigkeit, dennoch ist ihre Anwen-
dung in der Praxis schwierig. Dies hangt vor allem damit zusammen, daB} es keine
allgemein anerkannten Richtlinien oder Grenzwerte fiir die noch tolerierbare
Schadstoffbelastung gibt (SCHINK 1991, S. 365). Da technische Regelwerke zur
Bewertung des Gefihrdungspotentials von Altlasten fehlen, wird auf Richtwerte
zuriickgegriffen, die fiir andere Zwecke und in ganz anderem Zusammenhang er-
arbeitet worden sind, wie z. B. die Werte der sog. Kloke-Liste, der Niederlandi-
schen Liste, der Trinkwasser- oder Kldrschlammverordnung, die sich jedoch als
nur bedingt tauglich erwiesen haben (s. dazu Kap. 4.2).

Bestimmung des Verantwortlichen

Sanierungspflichtig nach den Grundsatzen des Polizei- und Ordnungsrechts ist
der sog. "Stérer", also derjenige, der fur die im konkreten Fall festgestellte Gefahr
verantwortlich ist. Dieser Storer hat, unabhingig davon, ob er die erforderlichen
MaBnahmen selbst durchfiihrt oder einem dafir qualifizierten Unternehmen
ibertragt oder ob die Behorde im Wege der Verwaltungsvollstreckung tétig wird,
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die Kosten fiir die Beseitigung der von ihm geschaffenen Gefahrenquelle zu tra-
gen (PAPIER 1992, S. 19). Das Polizeirecht unterscheidet dabei zwischen dem
Verhaltensstorer und dem Zustandsstorer.

Als Verhaltensstorer kann in Anspruch genommen werden, wer durch sein Tun
oder Unterlassen, also etwa durch die Ablagerung von Abfillen oder den Betrieb
einer gewerblichen Anlage, jene, die offentliche Sicherheit bedrohende Boden-
oder Grundwasserkontamination verursacht hat. Anknipfungspunkt der Zu-
standhaftung ist demgegeniiber nicht das personliche Verhalten, sondern der
Zustand einer Sache, z. B. eines Grundstiicks. Danach kann der Eigentiimer oder
der Inhaber der tatsdchlichen Gewalt (z. B. Mieter, Pachter, Erbbauberechtigter)
zur Sanierung herangezogen werden, auch dann wenn die Sachherrschaft erst er-
worben wurde, nachdem das die Altlast verursachende Ereignis schon geschehen
war (STAUPE 1988, S. 609). Mit dem an den Eigentimer oder Besitzer gerichte-
ten Gebot, von seinem Grundstiick ausgehende Stérungen oder Gefahrdungen zu
unterlassen, wird die Sozialgebundenheit des Eigentums im Sinne des Art. 14
Abs. 2 GG konkretisiert. Die polizeirechtliche Zustandshaftung basiert auf dieser
Sozialbindung (SCHINK 1991, S. 379 f.).

Kreis der Verhaltensverantwortlichen

Bei der Sanierung von Altlasten kommen als Handlungsstorer in der Regel meh-
rere Personen in Betracht, so etwa beziiglich der Altablagerungen: der Abfaller-
zeuger, der Abfalltransporteur, der Deponiebetreiber sowie der von letzterem u.
U. personenverschiedene Deponieeigentimer (SCHINK 1991, S. 368). Wer von
diesen den entscheidenden Verursachungsbeitrag zum Entstehen einer Altlast
geleistet und deshalb die Kosten der Sanierung zu tragen hat, ist umstritten.

Eine Heranziehung des Abfallerzeugers erscheint durchaus einleuchtend, weil er
es war, der durch die Produktion gefahrlicher Abfélle den Grundstein fir die ak-
tuelle Gefahr gelegt hat. Wenn sich das mit der Abfallproduktion geschaffene Ri-
siko spater zwangsldufig zu einer Gefahr auswachsen mufite, weil die schadlose
Entsorgung nicht gesichert war, soll dies, so die Vertreter dieser Position, auch
dem Verantwortungsbereich des Abfallproduzenten zugerechnet werden (SEI-
BERT 1992, S. 670). Dariiber hinaus wére die Moglichkeit, den Abfallerzeuger, al-
so etwa groBe Chemiefirmen, in Anspruch zu nehmen, auch umweltpolitisch und
okonomisch von groBer Bedeutung, weil er, insbesondere bei ldnger zuricklie-
genden Ablagerungen, haufig der einzig greifbare Verursacher wére, der wirt-
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schaftlich potent genug ist, die Kosten der Sanierung zu tragen (KLOEPFER
1986, S. 40).

Nach der bisher herrschenden Lehre, bei der als maBgebliches Kriterium fiir die
Gefahrenzurechnung die "Unmittelbarkeit der Verursachung"” betrachtet wird,
stoBt dies jedoch auf erhebliche Bedenken. Denn danach ist derjenige Handlungs-
beitrag als polizeirechtlich relevant anzusehen, mit dem die Gefahrengrenze iiber-
schritten wird, d. h. in der Regel der letzte, der die Gefahr "unmittelbar" herbei-
fithrt. Folgt man dieser Theorie, wére nicht der Abfallproduzent haftbar, sondern
der Deponiebetreiber, von dem der letzte Verursachungsbeitrag stammt
(SCHINK 1991, S. 368). Ahnliche Probleme ergeben sich im Hinblick auf den Ab-
fallbeforderer.

Rechtsprechung und Rechtswissenschaften haben sich deshalb bemiiht, die MaB-
stabe der Gefahrenzurechnung im Hinblick auf die Altlastensanierung zu erwei-
tern. Bei der Bestimmung des Verhaltensverantwortlichen werden dabei neben
dem Kriterium der "Unmittelbarkeit der Verursachung" das Kriterium der
"Pflichtwidrigkeit des Verhaltens" und das Kriterium der "Risikoverantwortung"
herangezogen (SCHINK 1991, S.372 ff.). PAPIER hélt diese Versuche der Haf-
tungserweiterung unter Rickgriff auf auBlerpolizeirechtliche Verhaltenspflichten
und -standards fir willkirlich und unstatthaft (PAPIER 1992, S. 32 ff.). Demge-
gentiber vertritt SALZWEDEL, in Einklang mit der wohl tiberwiegenden Mei-
nung, den Standpunkt, dafl der Abfallproduzent, der mittelbar zur Entstehung ei-
ner Gefahrenlage beigetragen hat, auch heute schon unter bestimmten Voraus-
setzungen polizeirechtlich verantwortlich sei. Es stehe dem Gesetzgeber frei, dar-
an ankniipfend Pflichten hinsichtlich der Beseitigung und der Kostentragungen
zu begriinden (SALZWEDEL 1993, S. 19).

Einige Landesgesetzgeber so z. B. Hessen und Thiiringen haben inzwischen dem-
entsprechende Regelungen getroffen. Gemafl § 21 Abs. 1 und 2 HAbfAG und § 20
ThAbfAG konnen auch Abfallerzeuger fiir die Sanierung in Anspruch genommen
werden, es sei denn, daf} sie darauf vertrauen konnten, da3 durch ihr Handeln ei-
ne Beeintrachtigung der Umwelt nicht entstehen werde und dieses Vertrauen
schutzwiirdig ist.
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Voraussehbarkeit der Gefahr als Voraussetzung der Haftung?

PAPIER vertritt die Position, dall der Verursacher einer Altlast dann nicht als
Handlungsstorer in Anspruch genommen werden kann, wenn zum Zeitpunkt der
Verursachung nicht erkennbar war, dafl sein Verhalten eine Gefahr z. B. fiir den
Wasserhaushalt darstellte. Soweit die Wahrscheinlichkeit eines Schadensein-
tritts erst im Zuge eines gewandelten naturwissenschaftlich-technischen Er-
kenntnis- und Entwicklungsstandes feststellbar sei, konne dadurch nicht ein bei
seiner Vornahme neutrales Geschehen nachtriglich zu einem polizeiwidrigen
Verhalten werden (PAPIER 1992, S. 30).

Die Rechtsprechung und der iberwiegende Teil des Schriftums sind dieser Auffas-
sung jedoch nicht gefolgt. Dagegen wird eingewandt, daf} die polizeirechtliche Ge-
fahrenzurechnung verschuldensunabhédngig sei und es nur auf objektive Tatbe-
stinde ankomme. Eine Anderung der objektiven Sachlage sei jedoch in diesen Fal-
len gerade nicht eingetreten, da das Verhalten von Anfang an gefahrlich war und
sich dies lediglich erst spiter gezeigt habe (SCHINK 1991, S. 377). Auch was sich
erst nachtriglich infolge eines geénderten Erkenntnisstandes als gefahrbringend
heraustelle, falle deshalb in den Haftungsbereich des Verhaltensstorers (SAL-
ZWEDEL 1993, S. 8). Dies bedeutet jedoch nicht, so auch SCHINK, daf} die BEehor-
de nicht im Rahmen ihres Auswahlermessens allgemeine Gerechtigkeits- und Zu-
mutbarkeitserwidgungen ins Spiel bringen konne, zu denen dann auch das Pro-
blem der Nichterkennbarkeit der Gefahr gehore (SCHINK 1991, S. 378).

Zur Legalisierungswirkung von Genehmigungen

Erhebliche Probleme wirft die Frage auf, ob die Haftung des Verursachers ent-
fallt, wenn eine jetzt sanierungsbediirftige Boden- oder Grundwasserkontamina-
tion das Resultat einer rechtskraftigen Genehmigung darstellt. Die Vertreter ei-
ner umfassenden Legalisierungswirkung wie etwa PAPIER schlieflen eine Inan-
spruchnahme des Inhabers einer gewerbe-, immissionsschutz-, wasser- oder ab-
fallrechtlichen Genehmigung fir die Folgen seines genehmigten Tuns generell
aus (PAPIER 1992, S. 21 ff.). Die behordliche Genehmigung wird als pauschal be-
freiende Risikoverlagerung vom Verursacher auf den Staat verstanden.

Die Gegenauffassung spricht zwar der staatlichen Genehmigung keineswegs jeg-
liche Legalisierungswirkung ab, hebt aber hervor, dal nach der Reichweite der je-
weiligen Gestattung und nach der Erkennbarkeit der Risikolage im Entschei-
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dungszeitpunkt differenziert werden miisse ( SCHINK 1991, S. 381 ff.; SEIBERT
1992, S. 670 f; SALZWEDEL 1993, S. 9).

Die Legalisierungswirkung einer Erlaubnis kénne nur so weit gehen, wie diese
nach dem Inhalt des zugrundeliegenden Rechts duBlerstenfalls reicht. Wenn z. B.
die Ablagerung von Produktionsrickstdnden gar nicht Prufungsgegenstand eines
gewerbepolizeilichen Genehmigungsverfahrens war oder hétte sein missen, kon-
ne auch der Inhaber einer solchen Genehmigung nicht von der Haftung fiir die
Folgen, hier also der Versickerung grundwassergefidhrdender Stoffe, freigestellt
sein (STAUPE 1988, S. 610; SCHINK 1986, S. 167). Von der Genehmigung gar
nicht erfafite Tatbestdnde konnten demnach nicht als quasi behordlich mitbehan-
delt und damit gestattet angesehen werden (KRETZ 1993, S. 47). Ebensowenig
werde die Verantwortung fiir solche Folgen ausgeschlossen, mit denen weder die
Behorde noch der Unternehmer gerechnet habe (SALZWEDEL 1993, S. 9). Ausge-
schlossen konne vielmehr nur das sein, so SALZWEDEL, "was die Behorde tiber-
sehen konnte oder in Kauf genommen hat oder in Kauf nehmen mufite”.

Die Rechtslage in den neuen Bundesldndern dirfte, so REHBINDER, in diesem
Punkt nicht erheblich von der hier dargestellten abweichen. Eine Legalisierungs-
wirkung kommt seiner Auffassung nach vor allem in Betracht, wenn Ausnahme-
genehmigungen erteilt wurden, die bestimmte Umweltgefahrdungen in Kauf
nahmen, aus denen sich spiter Altlasten entwickeln konnten (REHBINDER
1991, S. 424). Besonderheiten kénnten sich daraus ergeben, dafl den Betrieben die
erforderlichen Investitionen fiir einen umweltgerechten Betrieb nicht genehmigt
worden sind. Grundsatzlich stellt REHBINDER einen derartigen "hoheitlichen
Zwang" der Ausnahmegenehmigung als Rechtfertigungsgrund gleich. Erforder-
lich sei jedoch, daf} sich der Betreiber ernsthaft um eine Genehmigung bemiiht
und alle im gegebenen Rahmen moglichen Maflnahmen zur Verhiitung der Um-
weltgefahrdung durchgefithrt habe.

Grenzen der Zustandsstérerhaftung

Umstritten ist auch die Frage, in welchem Umfang der Eigentimer eines Grund-
stiicks bzw. der Inhaber der tatsachlichen Gewalt zur Sanierung herangezogen
werden kann. Die Zustandsverantwortung kniipft, wie oben erwihnt, nicht an ein
bestimmtes Verhalten oder gar Verschulden an, sondern allein an die Sachherr-
schaft. Demzufolge trifft den Eigentiimer oder Besitzer die volle polizeirechtliche
Verantwortlichkeit fiir den ordnungswidrigen Zustand seines Grundstiicks, auch
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dann, wenn er im Grunde selbst zu den Geschédigten gehort, weil er die Kontami-
nation weder verursacht noch gebilligt oder erkannt hat. DaB} in solchen Fallen,
Anlaf bestehen kann, die Zustandshaftung zu beschranken, wird heute tberwie-
gend befiirwortet, allerdings mit unterschiedlicher Akzentuierung.

Ausgehend von der Eigentumsgarantie des Grundgesetzes fordert PAPIER eine
Begrenzung der Haftung auf den Wert des Gegenstandes. Er halt folglich eine
Freistellung des Eigentiimers von der Zustandshaftung aus verfassungsrechtli-
chen Griinden immer dann fiir geboten, wenn die durch fremde Einwirkung ohne
eigene (Mit-)Verursachung entstandene Gefahrenlage keinen substantiellen pri-
vatniitzigen Eigentumsgebrauch mehr gestattet, z. B. wenn das zu Wohnzwecken
erworbene Grundstick wegen der vorhandenen Altlast und der daraus resultie-
renden Gesundheitsgefihrdung fir eine Wohnbebauung nicht in Frage kommt
oder wenn die Kosten der Sanierung den Erhalt des Eigentums und seine kiinftige
privatniitzige Verwendung ausschlielen (PAPIER 1992, S.40 f). In solchen Fillen
"unterbrochener Privatniitzigkeit" kann seiner Auffassung nach dem Eigentiimer
lediglich die - entschéadigungslose - Duldung der Gefahrenermittlung und -beseiti-
gung durch die 6ffentliche Gewalt auferlegt werden, nicht aber die Kostentra-

gung.

Waiahrend PAPIER die Pflicht des Gesetzgebers zur Wahrung der Privatniit-
zigkeit des Eigentums in den Vordergrund riickt, orientierte sich die Rechtspre-
chung bisher in erster Linie an der Sozialbindung des Eigentums. Sie hat des-
halb eine Haftungsreduktion unter dem Gesichtspunkt "gestorter Privatnitzig-
keit" abgelehnt und weitgehend an der uneingeschrinkten polizeirechtlichen
Verantwortlichkeit des Eigentiimers festgehalten (SEIBERT 1992, S. 672 vor al-
lem Fn. 114). Inzwischen gibt es allerdings auch in der Rechtsprechung gewisse
Tendenzen, die Haftung zu beschrianken. Die Zustandsverantwortlichkeit soll auf
reine Duldungspflichten reduziert werden, wenn der Gefahrenzustand auf Um-
stdnden beruht, die nicht in die Risikosphére des Eigentiimers fallen, also z. B. auf
Kriegseinwirkungen, Naturereignisse oder auf das vom Eigentiimer nicht be-
herrschbare Verhalten eines Dritten zurickzufithren ist (SCHINK 1991, S. 379).

Im Gegensatz zur Auffassung von PAPIER ist die Grenze der Zumutbarkeit jedoch
nicht nach dem Wert der Sache, sondern, so die herrschende Meinung, nach dem
VerhiltnismaBigkeitsprinzip zu ziehen. Der Grundsatz, dafl die Allgemeinheit
nicht mit Risiken oder Kosten belastet werden soll, zu denen einzelne Staatsbiir-
ger durch ihr Verhalten oder aufgrund ihrer Sachherrschaft eine deutlich engere
Beziehung haben, bleibt dabei unberiihrt (SALZWEDEL 1993, S. 11). Verfas-
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sungsrechtlich geboten sei die Reduktion der Zustandshaftung nur in den extre-
men Fillen "gestorter Privatnitzigkeit" (SCHINK 1991, S. 381). Allein die Tatsa-
che, daB der Eigentiimer zum Entstehen der Gefahr nichts beigetragen hat, reicht
hierfiir nach allgemeiner Meinung nicht aus. Die Voraussetzungen einer mogli-
chen Haftungsbefreiung sind vielmehr in jedem Einzelfall kritisch zu priifen, wo-
zu Rechtsprechung und Literatur wiederum eine Reihe von Kriterien entwickelt
haben.

Wer z. B. ein Grundstiick in Kenntnis der friheren gefahrtrachtigen Nutzung zu
einem reduzierten Preis erworben hat oder die Ablagerung von Abféllen bewufit
geduldet und daraus wirtschaftliche Vorteile gezogen hat, befindet sich nicht in
einer "Opferposition" und kann deshalb in vollem Umfang zur Gefahrenbeseiti-
gung herangezogen werden (SCHINK 1986, S. 170; STOCK/MULLER 1991, S.
189). Eine Beschriankung der Haftung kommt, so die Auffassung des Bundesver-
waltungsgerichts, auch dann nicht in Betracht, wenn der Grundstiickseigentiimer
bei Begrindung des Eigentums von dem ordnungswidrigen Zustand der Sache
wuBte oder doch zumindest Tatsachen kannte, die auf das Vorhandensein eines
solchen Zustandes schlielen lassen konnten (BVerwG 1990).

Diese Auffassung hat inzwischen auch Eingang in die Gesetzgebung gefunden.
Gemap § 21 Abs. 1 Satz 1 Nr. 5 HessAbfAG ist der Grundstiickseigentiimer von
der Sanierungsverantwortlichkeit freigestellt, wenn er eine bestehende Verunrei-
nigung beim Erwerb weder kannte noch kennen mufte (dhnlich § 20 Abs. 1 Nr. 5
ThAbfAG). Ebenso sieht der Referentenentwurf eines Bodenschutzgesetzes
vom 15.9.1992 eine Befreiung von den Kosten der Sanierung, zumindest soweit
diese den effektiven Wert des Grundstiicks tbersteigen, fiir den Fall vor, daf} der
Eigentiimer weder Verursacher ist noch bei Begriindung des Eigentums Kenntnis
von der Altlast hatte oder hatte haben kéonnen (§ 25 Nr. 4).

Rechtsnachfolgeproblematik

Wegen der langen und verwickelten Entstehungsgeschichte vieler Altlasten exi-
stieren die eigentlichen Verursacher haufig nicht mehr, z. B. weil das Unterneh-
men, das fiir das Entstehen der Kontamination verantwortlich war, inzwischen li-
quidiert oder verkauft oder mit einer anderen Gesellschaft verschmolzen wurde.
Die Frage, inwieweit die Rechtsnachfolger fir "die Sinden ihrer Vorgénger"
(SCHINK) haften miissen, ist deshalb fir die Praxis der Altlastensanierung von
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besonderer Relevanz. Auch hier ist wiederum zwischen der Verantwortlichkeit als
Zustandsstorer und als Verhaltensstérer zu unterscheiden.

Da die Zustandsverantwortlichkeit an das Eigentum bzw. an die Sachherr-
schaft tiber ein Grundstiick gekoppelt ist, geht sie nach herrschender Meinung
mit der Ubertragung beim Voreigentiimer unter und entsteht beim Erwerber
kraft Gesetz neu. Umstritten ist jedoch, ob eine friher bereits erlassene Verfi-
gung, die das materielle Polizeirechtsverhéltnis des Rechtsvorgéngers konkreti-
siert hat, gegen den Nachfolger vollstreckt werden kann. PAPIER schlieft die
Ubergangsfahigkeit der Polizeipflicht im Bereich der Zustandshaftung generell
aus (PAPIER 1992, S. 46). Die wohl Gberwiegende Meinung in Rechtsprechung
und Literatur bejaht sie dagegen jedenfalls fir den Fall der Gesamtrechtsnachfol-
ge (SCHINK 1991, S. 384 f). SALZWEDEL befiirwortet den Ubergang der Po-
lizeipflichtigkeit auch fiir den Fall der Einzelrechtsnachfolge und zwar unabhén-
gig davon, ob der Rechtsnachfolger von der Polizeiverfiigung wullte bzw. wissen
konnte oder nicht (SALZWEDEIL 1993, S. 14 f).

Einigkeit besteht dariiber, dafl die Verhaltensverantwortlichkeit im Rahmen
der Gesamtrechtsnachfolge iibertragen wird, soweit die Rechtspflichten des Vor-
gangers bereits durch den Erlaf} einer Ordnungsverfiigung konkretisiert worden
sind. Umstritten ist, ob auch ein Ubergang der abstrakten polizeirechtlichen
Verantwortlichkeit des Verhaltensstorers stattfindet. PAPIER halt dies auf der
Grundlage des geltenden Rechts nicht fiir hinreichend dogmatisch begrindbar
(PAPIER 1992, S. 48 ff.). Gleichwohl stellt er ein unverkennbares rechtspoliti-
sches Bediirfnis fiir den Eintritt einer Gesamtrechtsnachfolge in die abstrakte
Verhaltensverantwortlichkeit fest, da ansonsten die Unternehmen die Moglich-
keit hatten, sich allein durch gesellschaftsrechtliche Umstrukturierungen (Ver-
schmelzungen, Fusionen) von der Verhaltensverantwortlichkeit zu befreien und
so die Kosten fiir die Beseitigung der von ihnen verursachten Verunreinigungen
der Allgemeinheit aufzubtrden (ebd. S. 50). Die rechtsdogmatischen Bedenken
von PAPIER werden jedoch von der Rechtsprechung und dem iiberwiegenden Teil
der Literatur nicht geteilt. Ein Ubergang auch der lediglich abstrakten Verhal-
tensverantwortlichkeit wird mit dem Argument bejaht, dal die Polizeipflichtig-
keit kraft Gesetz besteht und durch die konkrete Ordnungsverfigung lediglich
aktualisiert werde (SCHINK 1991, S. 387; STOCK/MULLER 1991, $.187). Zur
Problematik der Altlastenfreistellungsklausel s. Kapitel 5.2.
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4.1.4 Fazit

Insgesamt 148t sich feststellen, daBl die Moglichkeiten, auf der Grundlage des gel-
tenden Rechts effiziente Sanierungen unter Heranziehung des 6ffentlich-rechtlich
Verantwortlichen vorzunehmen, sehr unterschiedlich beurteilt werden.

PAPIER betrachtet, ausgehend von einer engen Auslegung der polizeirechtlichen
Eingriffsbefugnisse, die zum Teil deutlich hinter der Rechtsprechung und der
herrschenden Meinung in der Literatur zurickbleibt, das geltende Recht in vielen
Punkten als defizitar. Zwar wire der Gesetzgeber, wenn er das Recht der Altla-
stensanierung neu regelt, wie PAPIER betont, nicht an den Regelungsrahmen ge-
bunden, den das tradierte Polizei- und Ordnungsrecht fixiert. Er kénnte insbeson-
dere die Bestimmung der Eingriffsvoraussetzungen von dem polizeirechtlichen
Gefahrenbegriff losen, tber die reine Gefahrenabwehr hinausgehende Sanie-
rungsziele festlegen, den Kreis der im Rechtssinne verantwortlichen Verursacher
erweitern und Regeln tber die Rechtsnachfolge in die abstrakte polizeirechtliche
Verantwortlichkeit treffen (PAPIER 1992, S. 117 ff.). Auf der anderen Seite habe
der Gesetzgeber das rechtsstaatliche Verbot rickwirkend belastender Gesetze zu
beachten. Aus diesem Grunde dirfe eine aus fritherem Tun oder Unterlassen re-
sultierende Haftung nicht nachtraglich durch Verdnderung der normativen Ein-
griffsschwelle verschérft werden (ebd. S. 118 f). Das heilit mit anderen Worten,
wenn man wie PAPIER eine restriktive Interpretation des geltenden Rechts zu-
grunde legt, wiirde auch eine Erganzung, Erweiterung oder Neufassung des beste-
henden Altlastenrechts die aktuellen Probleme nicht losen konnen, da die darin
vorzusehenden Haftungserweiterungen im wesentlichen erst fir kinftige Altla-
stenverursachungen zum Tragen kémen.

Im Gegensatz zu PAPIER vertritt SALZWEDEL den Standpunkt, daB kombi-
niertes Wasser- und Polizeirecht schon jetzt die Basis fiir sehr weitreichende Sa-
nierungsanordnungen bietet, vor allem wenn es um die Sanierung von Altlasten
zum Schutz des Grundwassers geht. Das Polizei- und Ordnungsrecht sei zwar in-
sofern die mafBgebliche Rechtsgrundlage, als auch das Wasserrecht keine spezifi-
schen das allgemeine Ordnungsrecht verdrangenden Eingriffserméchtigungen
zugunsten der offentlichen Gewalt enthalte. Dennoch miisse, so SALZWEDEL,
das Verhiltnis zwischen Wasserrecht und Polizeirecht in zweifacher Hinsicht an-
ders akzentuiert werden: Zum einen seien fiir die Beurteilung der Frage, ob eine
Stérung oder Gefahr fiir die gesetzlich gebotene Mindestordnung der Wasserwirt-
schaft vorliegt, stets wasserwirtschaftliche MaBlstibe ausschlaggebend gewe-
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sen. Das polizeirechtliche Instrumentarium wurde im Rahmen der jeweiligen
Landeswassergesetze angewendet, ohne dafl das Polizeirecht eigene Mafstéibe fiir
behordliches Einschreiten setzte. Hervorzuheben sei zum anderen die Zustandig-
keitsseite: Immer waren Wasserbehorden, nicht die allgemeinen Polizeibehoérden
dafir verantwortlich, zur Gefahrenabwehr und zur Aufrechterhaltung der was-
serwirtschaftlichen Ordnung Polizeiverfigungen zu erlassen (SALZWEDEL
1993, S. 4 f). Daraus folgt: Wo die Gefahrenschwelle im Hinblick auf das Grund-
wasser iberschritten ist, konnen und konnten die Wasserbehorden immer schon
auf polizeirechtlicher Grundlage einschreiten; sie brauchen dazu weder auf eine
bundeseinheitliche Altlastenregelung noch auf ein Bodenschutzgesetz zu warten
(ahnlich im Ergebis auch SCHINK und FEHLAU).

Dennoch wird, auch bei einer positiven Einschdtzung der Tauglichkeit des beste-
henden rechtlichen Instrumentariums, die Zweckméfigkeit einer bundeseinheit-
lichen Altlastenregelung bzw. einer Bodenschutzgesetzgebung, die auch die Sa-
nierung von Altlasten zum Schutz des Grundwassers einbezieht, keineswegs be-
stritten. Eine Bundesregelung wird als notwendig angesehen, weil die unter-
schiedlichen Interpretationen des geltenden Rechts durch die Gerichte sowie die
voneinander abweichenden Bestimmungen im Landesrecht in mehrfacher Hin-
sicht Klarstellungsbedarf aufgeworfen haben. Dies vor allem im Hinblick auf die
Definition des Altlastenbegriffs, die Eingriffsvoraussetzungen sowie die Kriterien
zur Gefahrenbeurteilung und zur Festlegung von Sanierungszielen.

Der Rat von Sachverstandigen fur Umweltfragen hatte in seinem Sondergutach-
ten "Altlasten" folgende Definition des Altlastenbegriffs vorgeschlagen: "Altla-
sten sind Altstandorte und Altablagerungen, sofern von ihnen Gefdhrdungen fiir
die Umwelt, insbesondere die menschliche Gesundheit, ausgehen oder zu erwar-
ten sind" (Tz. 58). Die Landesgesetzgeber haben zwar die Differenzierung in Alt-
standorte und Altablagerungen aufgegriffen, weichen ansonsten aber zum Teil er-
heblich von der Definition des Rates ab (KRETZ 1993, S. 43).

In Baden-Wiirttemberg, Hessen und Thiiringen werden unter Altlasten Altabla-
gerungen und Altstandorte verstanden, sofern von ihnen eine Beeintrachtigung
bzw. eine "wesentliche " Beeintrichtigung des Wohls der Allgemeinheit ausgeht.
In Brandenburg, Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen liegen dagegen Altla-
sten vor, wenn von ihnen eine Gefahr fir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung
ausgeht. In Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt schliefilich handelt es sich um
Altlasten, wenn von ihnen Gefihrdungen fir die Umwelt, insbesondere die
menschliche Gesundheit ausgehen. An das Vorliegen einer Altlast werden somit
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landesrechtlich unterschiedliche Anforderungen gestellt, was wiederum Auswir-
kungen auf den zulassigen Umfang der Sanierungsmafinahmen haben durfte.
Wihrend die Feststellung "einer Gefahr fir die 6ffentliche Sicherheit und Ord-
nung" in Ankntpfung an die polizeirechtliche Tradition lediglich Mafinahmen zur
Gefahrenabwehr erlaubt, beinhaltet die Feststellung einer "Beeintrichtigung des
Wohls der Allgemeinheit" auch Vorsorgegesichtspunkte (ebd. S. 43 f). Welche
Konsequenzen sich in der Praxis aus diesen verschiedenen Begriffsdefinitionen
ergeben werden, bleibt abzuwarten. Es liegt jedoch auf der Hand, daf3 die ange-
strebte bundesweite Gleichbehandlung gleichgelagerter Falle dadurch erschwert
wird. Deshalb wird eine bundesrechtliche Vereinheitlichung der Grundbegriffe
wie "Altlasten"; "Sanierung" etc. als dringend notwendig angesehen (SANDER,
miindliche Stellungnahme auf dem Sanierungsworkshop des TAB, S. 99 f).

Soweit Unsicherheiten in der Auslegung des geltenden Rechts aufgetreten sind,
bedarf es einer gesetzlichen Klarstellung der Eingriffsvoraussetzungen. Dabei
empfiehlt es sich nach Auffassung von SALZWEDEL, dafl der Gesetzgeber nicht
auf einer vollen Ausschopfung des verfassungs- und polizeirechtlich Méglichen
besteht, sondern Mafstdbe fiir Verantwortlichkeiten formuliert, die dann auch
wirklich im Vollzug durchgesetzt werden (SALZWEDEL 1993, S. 23). Ausgehend
von der unbeschrankten polizeirechtlichen Verantwortlichkeit des Handlungs-
und Zustandsstorers biete es sich an, beispielhaft eine Reihe von Fallkonstella-
tionen aufzuzeigen, in denen ein Ausschlufl oder eine Begrenzung der Haftung zu
prifen ist (ebd. S. 22).

Als dringend notwendig wird schlieBlich eine Vereinheitlichung der Kriterien zur
Gefahrenbeurteilung und zur Festlegung von Sanierungszielen angesehen (s. da-
zu Punkt 4.3).

4.2 Rechtliche Anforderungen an die Durchfiihrung von
SanierungsmaBnahmen

4.2.1 Anforderungen an den Inhalt von Sanierungsverfiigungen

Die Anordnung einer Sanierung ist nur dann rechtméaflig, wenn sie dem Be-
stimmtheitsgebot geniigt, d. h. der Adressat muf} aus der Verfigung klar und
unmifBverstindlich erkennen kénnen, was im einzelnen von ihm verlangt wird
(DOMBERT 1990, S. 52). Dabei hat er nach gidngiger Rechtsprechung die Wahl,
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von mehreren bezeichneten Mitteln zur Gefahrenabwehr das ihm am giinstigsten
erscheinende oder ihn am wenigsten belastende zu ergreifen.

Wie jedes andere Verwaltungshandeln stehen auch Sanierungsverfiigungen unter
dem Vorbehalt des VerhiltnismaBigkeitsgrundsatzes. Angeordnet werden diir-
fen nur Maflnahmen, die erstens geeignet sind, die Gefahr abzuwehren und die
zweitens in einem angemessenen Verhiltnis zum angestrebten Erfolg stehen
(DOMBERT 1990, S. 52 f; PAPIER 1992, S. 78; BRAUNER 1992, S. 396 f.).

Eine Ordnungsverfigung, bei deren Vollzug die Gefahrenlage weder beseitigt
noch verringert wird, ist objektiv untauglich und somit rechtswidrig. Dies muf}
auch dann gelten, wenn die angeordneten MaBlnahmen zwar die urspringliche
Gefahr beseitigen oder minimieren, dafiir aber gleich grofle oder gleich gewichtige
neue Gefahrdungen fiir dasselbe Rechtsgut oder entsprechende Rechtsgiter her-
vorrufen (PAPIER 1992, S. 78). Im Rahmen der VerhédltnismaBigkeitsprifung ist
also sowohl das Risiko eines Fehlschlages als auch die Moglichkeiten des Entste-
hens neuer Umweltbelastungen abzuwagen (SRU 1989, Tz. 865).

Aus dem VerhaltnisméaBigkeitsprinzip folgt weiterhin, daf sich die angeordneten
MaBnahmen auf das zur Gefahrenabwehr Erforderliche beschrianken miissen.
Bei der Beantwortung der Frage was "erforderlich" ist, kommt der Behorde jedoch
ein gewisser Beurteilungsspielraum zu. Sie kann, insbesondere wenn es um die
Gefahrdung des Grundwassers geht, einen "Sicherheitszuschlag" fordern, ohne
daB die Anordnung dadurch rechtswidrig wirde (DOMBERT 1990, S. 54.).

Schliefilich kann die Behorde im Rahmen dieser ZweckméfBigkeitsiiberlegungen
auch entscheiden, ob sie tberhaupt mit den Mitteln des Polizei- und Ordnungs-
rechts vorgehen will, oder ob sie andere eher kooperative Losungen, etwa den
AbschluB eines Verwaltungsvertrages, vorzieht (SRU 1989, Tz. 865). Ein Blick in
die Praxis zeigt, dafl Grundwassersanierungen heute sehr viel haufiger auf der
Basis freiwilliger Kooperation als mittels polizeirechtlicher Anordnungen vor-
genommen werden, weil sich dies als der effizientere Weg herausgestellt hat. Auf
der anderen Seite wird gegen das inzwischen bewéhrte Vorgehen, die Bedingun-
gen der Sanierung (Verfahren, Dauer, Ziel, Kostentragung) im Einvernehmen
mit dem Pflichtigen festzulegen, zu Recht der Vorwurf mangelnder Transparenz
erhoben. Das Grundwasser, ein gesetzlich geschiitztes offentliches Rechtsgut,
werde dadurch zum Verhandlungsobjekt gemacht und so der richterlichen und 6f-
fentlichen Kontrolle weitgehend entzogen (HANERT 1991, S. 198).
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4.2.2 Anforderungen an Sanierungsmafinahmen

Fiir die Durchfiihrung von Sanierungsmafinahmen gibt es nach wie vor kein ein-
heitliches und umfassendes Genehmigungsverfahren. Vielmehr finden je nach
Wahl der Sanierungstechnik die unterschiedlichen Vorschriften des Wasser-,
Abfall-, Immissionsschutz- und Bauordnungsrechts Anwendung.

Wasserrecht

Aus wasserrechtlicher Sicht kann vor allem die in-situ Behandlung kontaminier-
ter Béden oder Grundwasservorkommen zu Schwierigkeiten fihren (STAUPE
1988, S. 612). Soweit die Gefahr besteht, daf} in den Boden injizierte Stoffe wie
Chemikalien, Bakterien, Mikroorganismen in das Grundwasser gelangen, bedarf
die Einbringung einer wasserrechtlichen Erlaubnis. Entsprechendes gilt fir hy-
draulische Maflnahmen, die das Grundwasser nachteilig verdndern konnen. Hier
gelangt der schon erwéhnte Besorgnisgrundsatz des WHG zur Anwendung, der
ein duBerstes strenges Schutzniveau zugunsten des Grundwassers postuliert. Die
Erlaubnis zum Einleiten von Stoffen in den Untergrund darf danach nur erteilt
werden, wenn eine schidliche Verunreinigung des Grundwassers oder eine sonsti-
ge nachteilige Verdnderung seiner Eigenschaften nicht zu besorgen ist (§ 34 Abs.
1 WHG). Eine Grundwasserkontamination muf} praktisch ausgeschlossen sein (s.
oben). Kann eine solche Prognose nicht gestellt werden, ist die Mafilnahme zu un-
tersagen.

Auch das Abpumpen kontaminierten Grundwassers zwecks Aufbereitung in
oberirdischen Reinigungsanlagen bedarf einer wasserrechtlichen Erlaubnis (§ 3
Abs. 1 WHG), ebenso wie die Wiedereinleitung des gereinigten Wassers. An die
Wiedereinleitung sind unterschiedliche rechtliche Anforderungen zu stellen, je
nachdem ob das aufbereitete Grundwasser in den Boden reinfiltriert, in eine 6f-

fentliche Klaranlage oder in ein Oberflidchengewisser eingespeist wird (dazu aus-
fiuhrlich: STAUPE 1991).

Unabhéngig von einzelnen Benutzungstatbestdnden sind bei Sanierungsmafnah-
men stets die Anforderungen des § 1a WHG zu beachten (BECKMANN 1993, S.
306). Danach ist jedermann verpflichtet, bei Malnahmen, mit denen Einwirkun-
gen auf ein Gewisser verbunden sein kénnen, die nach den Umsténden erforderli-
che Sorgfalt anzuwenden, um eine Verunreinigung des Wassers oder eine sonstige
nachteilige Verdnderung seiner Eigenschaften zu verhiten und um eine mit
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Ricksicht auf den Wasserhaushalt gebotene sparsame Verwendung des Wassers
zu erzielen (§ 1a Abs. 2 WHGQ).

Abfallrecht

Das Problem der abfallrechtlichen Zulassung von Sanierungsmafinahmen stellt
sich vor allem im Zusammenhang mit der oberirdischen Behandlung schadstoff-
belasteter Béden, im “on-site-” oder “off-site”- Betrieb. Voraussetzung fiir die An-
wendung des Abfallrechts ist, daB es sich tberhaupt um Abfall im Sinne des Ab-
fallgesetzes handelt, also um eine bewegliche Sache, deren sich entweder der Sa-
nierungspflichtige entledigen will (subjektiver Abfallbegriff) oder deren geord-
nete Entsorgung zur Wahrung des Wohles der Allgemeinheit geboten ist (objekti-
ver Abfallbegriff).

Soweit sich Stoffe mit dem Boden fest verbunden haben und dadurch zu einem we-
sentlichen Bestandteil des Grundstiicks geworden sind, stellen sie schon wegen
ihrer fehlenden Beweglichkeit keinen Abfall dar und unterliegen somit auch
nicht dem Abfallgesetz (STAUPE 1988, S.611; BECKMANN 1993, S. 306). Die in-
situ-Behandlung verunreinigter Boden bedarf deshalb grundséatzlich keiner ab-
fallrechtlichen Zulassung. Erst durch die Auskofferung, also durch die Trennung
des kontaminierten Erdreichs vom gewachsenen Boden, entsteht eine "bewegliche
Sache”, die damit zu Abfall werden kénnte. Die Abfalleigenschaft kontaminier-
ten Bodenaushubs ist jedoch nach wie vor umstritten.

Die Befiirworter einer abfallrechtlichen Zulassung fiir Bodensanierungsanlagen
vertreten den Standpunkt, daf} es sich bei einer Altlast per definitionem um eine
Sache handelt, die in ihrem umweltgefdhrdenden Zustand nicht belassen werden
diirfe, deren geordnete Beseitigung (Entsorgung) also zum Wohl der Allgemein-
heit, insbesondere zum Schutz der Umwelt, geboten sei (so etwa PAETOW 1990,
S. 511). Folgerichtig unterliegt es fir sie keinem Zweifel, dafl kontaminierter Bo-
denaushub Abfall darstellt, der nur in dafiir vorgesehenen Anlagen oder Einrich-
tungen (Abfallentsorgungsanlagen) behandelt, gelagert oder abgelagert werden
darf (ebd. S. 513).

Die Gegenmeinung betont, dafl es sich bei schadstoffbelastetem Bodenaushub
nicht um Abfall handeln kénne, da weder der subjektive noch der objektive Abfall-
begriff erfillt sei (so etwa BECKMANN 1993, S. 307). Sofern der verunreinigte
Boden gereinigt wird, um anschlieend am urspriinglichen Standort wieder einge-
baut zu werden, fehle es am Entledigungswillen des Besitzers. Auch wenn der Be-



_58-

sitzer den gereinigten Boden einer sonstigen sinnvollen Verwendung tberlafit,
handele es sich nicht um Abfall im Sinne des subjektiven Abfallbegriffs, da der
Entledigungswille auf eine Beseitigung der Sache zum Zweck ihrer Vernichtung
abzielen miisse. Fur die Frage, ob Altlastenboden Abfall im Sinne des objektiven
Abfallbegriffs sind, kommt es, so die Vertreter dieser Position, weder auf den Wert
des Bodens noch auf seinen Schadstoffgehalt, sondern allein darauf an, ob seine
Entsorgung als Abfall, also in einer Abfallentsorgungsanlage geboten sei. Eine
abfallrechtliche Entsorgung ist jedoch ihrer Auffassung nach nicht geboten, wenn
der betreffende Boden in einer nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz geneh-
migten Anlage aufbereitet wird und sichergestellt ist, daf} die bei der Bodenreini-
gung geltenden strengen Anforderungen des immissionsschutzrechtlichen Geneh-
migungsverfahrens eingehalten werden (ebd. S. 309).

Angesichts der im Rahmen des Investitionserleichterungs- und Wohnbau-
landgesetzes vom 22.4.1993 erfolgten Anderung des Abfallgesetzes verliert die-
ser Rechtsstreit an Bedeutung. Durch den neugefafiten § 7 Abs. 1 AbfG wird das
bisher fir die Errichtung und den Betrieb ortsfester Abfallentsorgungsanlagen
erforderliche Planfeststellungsverfahren ersetzt durch ein Genehmigungsverfah-
ren nach den Vorschriften des Bundes-Immissionsschutzgesetzes. Eine weitere
Zulassung solche Anlagen nach dem Abfallgesetz entfallt. Lediglich die Errich-
tung von Deponien bedarf nach wie vor der abfallrechtlichen Planfeststellung.
Der Gesetzgeber hat zwar damit die Frage, ob es sich bei kontaminierten Béden
um Abfall im Sinne des Abfallgesetzes handelt, nach wie vor nicht abschlieflend
gekliart. Unabhéngig davon, ob man die Abfalleigenschaft bejaht oder verneint,
unterliegen jedoch kiunftig alle Anlagen zur Bodenaufbereitung, die mit einem
Aushub von Erdreich verbunden sind, einem immissionsschutzrechtlichen Ge-
nehmigungsverfahren. Der im Schrifttum erhobenen Forderung, Sanierungs-
anlagen der Genehmigungspflicht nach BImSchG zu unterwerfen und sie gleich-
zeitig von der Zulassungsbedirftigkeit nach § 7 AbfG zu befreien (so etwa BUCH
1990, S. 94; FEHLAU 1992, S. 190; FRANZIUS, schriftliche Stellungnahme zum
Sanierungsworkshop des TAB) wurde mit dieser Anderung des Abfallgesetzes de
facto entsprochen.

Immissionsschutzrecht

Anlagen, die im Anhang zur Verordnung tGber genehmigungsbediirftige Anlagen
(4. BImSchV) aufgefiihrt sind, bediirfen einer immissionsschutzrechtlichen Ge-
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nehmigung. Im Zusammenhang mit der Altlastensanierung kommen folgende
Anlagentypen in Betracht:

- Anlagen zur teilweisen oder vollstindigen Beseitigung von festen oder fliis-
sigen Stoffen durch Verbrennen (Nr. 8.1);

- Anlagen zur thermischen Zersetzung brennbarer oder flissiger Stoffe unter
Sauerstoffmangel (Pyrolyseanlagen) (Nr. 8.2);

- Anlagen zur Riickgewinnung von einzelnen Bestandteilen aus festen Stoffen
durch Verbrennen (Nr. 8.3);

Alle diese Anlagentypen sind in Spalte 1 des Anhangs der 4. BImSchGV aufge-
fiihrt und erfordern deshalb ein formliches Genehmigungsverfahren mit Offent-
lichkeitsbeteiligung.

Durch die Anderung der Vierten Verordnung zum Bundes-Immissionsschutzge-
setz im Jahre 1991 wurde auflerdem ein spezifischer Genehmigungsvorbehalt fir
Bodenreinigungsanlagen eingefithrt (Nr. 8.7). Nach der amtlichen Begriindung
ist jedoch das Genehmigungsbedirfnis auf Anlagen beschrankt, bei denen der Be-
handlungsvorgang die vorherige Entnahme des verunreinigten Bodens erfor-
dert. Sanierungsverfahren, die ohne Bodenaushub arbeiten, wie etwa Boden-
luft-Absaugung, Bodenwische oder biologische ”in-situ”-Verfahren sind, daher

immissionsschutzrechtlich nach wie vor nicht genehmigungsbedirftig (BECK-
MANN 1993, S. 306).

Auf die Art der Behandlung des entnommenen Bodens (thermische, physikali-
sche, chemische oder biologische Reinigungsverfahren) kommt es fir die Geneh-
migungsbedirftigkeit nicht an. Wohl aber ist im Hinblick auf den Umfang des Ge-
nehmigungsverfahrens von Bedeutung, ob der entnommene Boden am Standort
selbst gereinigt wird (“on-site”), oder ob er zu einem anderen Standort transpor-
tiert wird ("off-site”). Wird der entnommene Boden ausschlieflich am Standort
der Altlast aufbereitet, reicht ein einfaches Genehmigungsverfahren ohne Offent-
lichkeitsbeteiligung aus (Nr. 8.7 Spalte 2). Handelt es sich dagegen um Anlagen,
in denen auch Béden behandelt werden, die nicht ausschlielich am Standort der
Anlage entnommen wurden, ist ein formliches Verfahren mit Offentlichkeitsbe-
teiligung durchzufihren (Nr. 8.7 Spalte 1).

Um das Genehmigungsverfahren zu entlasten, hatte der Rat von Sachverstiandi-
gen fiir Umweltfragen schon 1989 eine Bauartzulassung in Anlehnung an § 33
BImSchG, insbesondere fiir ortsveridnderliche Sanierungsanlagen, empfohlen.
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Diese Empfehlung wurde bei der im Rahmen des Investitionserleichterungs- und
Wohnbaulandgesetzes erfolgten Anderung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes
aufgegriffen. Durch den neu eingefiigten Halbsatz in Satz 3 des § 4 Abs. 1
BImSchG wird die Bundesregierung erméichtigt, per Rechtsverordnung festzule-
gen, daf eine immissionsschutzrechtliche Genehmigung nicht mehr erforderlich
ist, wenn eine Anlage insgesamt oder in ihren in der Rechtsverordnung bezeichne-
ten wesentlichen Teilen der Bauart nach zugelassen ist und in Ubereinstimmung
mit der Bauartzulassung errichtet und betrieben wird. Sofern der Verordnungsge-
ber von dieser Erméichtigung Gebrauch macht, miifite die am Sanierungsstandort
zustidndige Behorde kiinftig nur noch prifen, ob die konkrete Anlage mit den An-
gaben in der Bauartzulassungsbescheinigung ubereinstimmt (SONDER-
MANN/STEINER 1993). In Abhéngigkeit von der Sanierungstechnik wére jedoch
nach wie vor, auch fiir bauartzugelassene Sanierungsanlagen, u. U. zusétzlich ei-
ne wasserrechtliche und baurechtliche Genehmigung einzuholen (ebd.).

Als defizitdr, oder besser als inzwischen wieder defizitir, ist die Rechtslage im
Hinblick auf mobile Sanierungsanlagen zu beurteilen. Der Rat von Sachver-
stiandigen fir Umweltfragen hatte schon 1989 kritisiert, daf} die rechtliche Be-
handlung von Sanierungsanlagen, die nur kurze Zeit am gleichen Standort betrie-
ben werden, unzureichend geregelt sei, obwohl ihnen gerade bei der Altlastensa-
nierung grofle Bedeutung zukomme (SRU 1989, Tz. 874 ff). Insbesondere auf
Driangen des Bundesrates wurde im Rahmen der Novellierung der 4. BImSchIV
von 1991 festgelegt, daBl Bodenreinigungsanlagen gemafl Nr. 8.7 des Anhangs zur
Verordnung auch dann immissionsschutzrechtlich genehmigungsbedirftig sind,
wenn den Umstédnden nach zu erwarten ist, daf} sie weniger als die sechs Monate,
die auf ihre Inbetriebnahme folgen, an demselben Ort betrieben werden. Zur Be-
grindung fir diese Ausweitung des Genehmigungserfordernisses fithrte der Bun-
desrat damals an, daB3 der Betrieb von Sanierungsanlagen auch bei kurzer Ver-
weildauer am gleichen Standort mit schadlichen Umwelteinwirkungen und son-
stigen Gefahren, erheblichen Nachteilen und erheblichen Belastigungen verbun-
den sein konne (Beschlufl des Bundesrates vom 5.7.1991). Dieser Zusatz wurde
nun durch die ebenfalls im Rahmen des Investitionserleichterungs- und Wohn-
baulandgesetzes erfolgten Anderung der Nr. 8.7 des Anhangs zur 4. BImSchV
wieder gestrichen.

Fast zeitgleich mit der Verabschiedung des Investitionserleichterungs- und
Wohnbaulandgesetzes, das am 1.5.1993 in Kraft trat, wurde durch eine erneute
Novellierung der 4. BImSchV, die "genehmigungsfreie” Zeit von Anlagen von 6
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auf 12 Monate ausgedehnt (SONDERMANN/STEINER 1993). Diese Anderungs-
verordnung zur 4. BImSchV vom 24.3.1993 trat zum 1.6.1993 in Kraft. Fir die Zu-
lassung mobiler Sanierungsanlagen ergibt sich daraus folgende neue Rechtslage:
Anlagen, bei denen den Umstanden nach zu erwarten ist, dafi sie nicht langer als
wihrend der zwolf Monate, die auf ihre Inbetriebnahme folgen, an demselben
Standort betrieben werden, bediirfen keiner immissionsschutzrechtlichen Geneh-
migung, es sei denn, sie dienen der Beseitigung von Stoffen, die halogenierte Koh-
lenwasserstoffe enthalten (Nr. 8.1 des Anhangs zur 4. BImSchV). Fir Anlagen
mit kiirzerer Verweildauer am Einsatzort kommen dagegen, wie vor 1991, wieder-
um nur die allgemeinen Betreiberpflichten fiir nicht genehmigungsbediirftige An-
lagen gemaf § 22 BImSchG zur Anwendung.

Bauordnungsrecht

Als bauliche Anlagen im Sinne des Bauordnungsrechts bediirfen Sanierungsanla-
gen, unabhéngig von der Dauer ihres Betriebes, grundséatzlich einer Baugenehmi-
gung. Nach den Bauordnungen der Léander sind Anlagen genehmigungspflichtig,
wenn sie aus Baustoffen und Bauteilen hergestellt und mit dem Erdboden fest
verbunden sind. Eine Verbindung mit dem Erdboden ist bereits dann gegeben,
wenn die bauliche Anlage auf einem eigenen Fundament ruht, wenn sie veran-
kert ist oder wenn sie ganz oder teilweise im Erdboden versenkt ist. Als ortsfest
im Sinne des Bauordnungsrechts gelten somit auch Anlagen, die zwar abgebaut
und an anderer Stelle wieder aufgebaut werden konnen, wenn sie so aufgestellt
und mit dem Erdboden verbunden sind, daf sie nicht ohne technische Hilfsmittel
wie Traktoren oder Krine wegbewegt werden konnen (BECKMANN 1993, S. 305,
310). Die beabsichtigte Dauer des Betriebs spielt fiir den Begriff der Ortsfestigkeit
im Bauordnungsrecht keine Rolle, d.h. auch die oben erwahnten mobilen Sanie-
rungsanlagen bediirfen einer Baugenehmigung. Fir Anlagen, die ldnger als zwolf
Monate an demselben Standort betrieben werden sollen, ist dagegen die Bauge-
nehmigungspflicht von untergeordneter Bedeutung, weil die dann ohnehin erfor-
derliche immissionsschutzrechtliche Genehmigung die Baugenehmigung ersetzt.

Umuweltvertriglichkeitspriifung (UVP)

Durch das Investitionserleichterungs- und Wohnbaulandgesetz erfuhr auch das
UVP-Gesetz zahlreiche Anderungen. So wurde der Anlagenkatalog zu Nr. 1 der
Anlage zu § 3 UVPG um eine Ziff. 27 ” Abfallentsorgungsanlagen” erweitert. Die
UVP-Pflicht beschriankt sich auf Anlagen, die einer formlichen Genehmigung mit
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Offentlichkeitsbeteiligung nach § 10 BImSchG bediirfen, hier also auf Bodenbe-
handlungsanlagen im “off-site”-Betrieb, die in Spalte 1 des Anhangs zur 4.
BImSchV aufgefithrt sind (SONDERMANN/STEINER 1993).

Im Bereich der Grundwassersanierung ist die Durchfiihrung einer UVP bisher
nur erforderlich, soweit eine Behandlung des kontaminierten Wassers in einer
Abwasserbehandlungsanlage erfolgt. Abwasserbehandlungsanlagen bedirfen
einer behordlichen Zulassung nach § 18 ¢ WHG und unterliegen der UVP-Pflicht
gemiB Nr. 5 der Anlage zu § 3 UVPG.

Die Frage, ob es sich generell empfiehlt, Sanierungsmafinahmen der UVP-Pflicht
zu unterwerfen, ist umstritten (miindliche Stellungnahmen auf dem Sanierungs-
workshop des TAB von HESSE, S. 96; LUHR, S. 102; MEINERS, S. 105; FELD-
MANN, S. 113 ). Die Durchfithrung einer UVP wiirde die, vom Rat der Sachver-
standigen geforderte, Abwigung zwischen dem Nutzen einer Sanierungsmafnah-
me und den potentiell daraus entstehenden neuen Gefahren gewéhrleisten, die
Transparenz des Verfahrens erhéhen und insbesondere eine medientibergreifende
Bewertung der Umweltbelastungen sicherstellen. Gegen eine obligatorische
UVP-Pflicht spricht auf der anderen Seite, daB sie u. U. eine weitere Komplizie-
rung des Verfahrens zur Folge hitte, die mit der Dringlichkeit von Sanierungs-
mafinahmen nicht in Einklang stiinde. Befiirwortet wird deshalb tberwiegend,
die Durchfiihrung einer UVP nur fir Sanierungsmafinahmen ab einer bestim-
metn Grofenordnung vorzusehen (PAPIER 1992, S. 104).

4.2.3 Fazit

Das geltende Recht ist nicht auf die besonderen Probleme der Durchfiihrung von
MafBnahmen zur Altlastensanierung zugeschnitten. Das Polizei- und Ordnungs-
recht der Lénder greift nur bis zur Ebene der Sanierungsordnung, erfaflt aber
nicht mehr die Ebene der Sanierungsdurchfithrung (PAPIER 1992, S. 87). Hier
kommen vielmehr die unterschiedlichen verfahrensrechtlichen und materiellen
Zulassungsanforderungen des Umweltrechts zur Anwendung, wobei Abgren-
zungsprobleme nicht zu vermeiden sind.

Durch die im Rahmen des Investitionserleichterungs- und Wohnbaulandgesetzes
erfolgten Anderungen des Abfall- und Immissionsschutzrechts wurde zwar die
Rechtslage insofern vereinheitlicht, als nunmehr alle Sanierungsmafinahmen, die
mit einem Aushub von Erdreich verbunden sind, dem immissionsschutzrechtli-
chen Genehmigungsverfahren unterliegen, wihrend die fruher u. U. zusétzlich
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erforderliche abfallrechtliche Zulassung entfiallt. Unbefriedigend erscheint aber,
daB Sanierungstechniken, die ohne Bodenaushub arbeiten, wie etwa Bodenluft-
Absaugung, Bodenwische oder biologische "in-situ”-Verfahren ,nach wie vor we-
der einer abfallrechtlichen noch einer immissionsschutzrechtlichen Genehmigung
bediirfen. Wenig tiberzeugend ist auch, daf} der, erst 1991 eingefiihrte, Genehmi-
gungsvorbehalt fiir mobile Sanierungsanlagen wieder (ersatzlos) gestrichen wur-
de und somit Anlagen, die weniger als zwolf Monate an demselben Standort be-
trieben werden, lediglich genehmigungspflichtig nach dem Bauordnungsrecht
sind. Die Kritik des Rates von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, daf} die unter-
schiedliche rechtliche Behandlung von Sanierungsmafinahmen den Vollzug der
Altlastensanierung behindern, die Kosten der Sanierung erhéhen, die technische
Entwicklung moderner Sanierungsverfahren hemmen und tuberdies aufgrund
mangelnder Transparenz zu Akzeptanzproblemen fithren kénne, gilt somit unver-
andert (SRU 1989, Tz. 877). Um die Durchfiithrung von Sanierungen zu erleich-
tern, wird deshalb mehrheitlich eine einheitliche und umfassende Regelung fir
die Zulassung aller Arten von Sanierungsmafinahmen gefordert (BUCH 1990, S.
94; FEHLAU 1992, S. 190; FRANZIUS, schriftliche Stellungnahme zum Sanie-
rungsworkshop des TAB).

PAPIER schlagt vor, ein bundesgesetzliches Regelungssystem fiir Sanie-
rungsmaBnahmen zu normieren, das der Anlagengenehmigung des BImSchG
nachgebildet ist. Dieses Genehmigungsverfahren sollte mit einer umfassenden
Konzentrationswirkung ausgestattet sein, die insbesondere auch die wasserrecht-
liche Erlaubnis einschlieBt. Wie im Falle der Genehmigung nach BImSchG sollte
der Kreis der genehmigungsbediirftigen Sanierungsmafnahmen in einer Rechts-
verordnung abschlieBend festgelegt werden. Entsprechend § 19 BImSchG sollte
auBerdem ein vereinfachtes Genehmigungsverfahren fiir solche Anlagen bzw.
MaBnahmen vorgesehen werden, von denen typischerweise weniger einschnei-
dende Umweltbeeintrichtigungen ausgehen (PAPIER 1992, S. 103 ).

Alternativ zu diesem Vorschlag wire es auch denkbar, alle Arten von Sanierungs-
mafBnahmen, einschlieBlich solcher, die ohneBodenaushub arbeiten, der Geneh-
migungspflicht nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz zu unterwerfen. Je
nach Art der Sanierungstechnik bliebe dann allerdings u. U. eine zusatzliche was-
serrechtliche Erlaubnis erforderlich. Zu priifen wire schliellich, ob fiir mobile Sa-
nierungsanlagen nicht wenigstens ein vereinfachtes Genehmigungsverfahren ge-
maB § 19 BImSchG vorgesehen werden sollte, wobei allerdings eine Ausnahmere-
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gelung fiir "Feuerwehr”-Einsétze im Rahmen aktueller Schadensfille sinnvoll er-
scheint (KACSOH 1992).

4.3 Abschiatzung des Gefahrdungspotentials / Festlegung von
Sanierungszielen

Die Ermittlung und Bewertung des durch Altlasten hervorgerufenen Risikos so-
wie die Entscheidung tiber Notwendigkeit, Umfang und Ziel der Sanierung geho-
ren zu den zentralen Aufgaben der Behorden im Rahmen der Grundwassersanie-
rung. Die Bewiltigung dieser Aufgaben wird jedoch dadurch erschwert, daf} bis-
her keine allgemein anerkannten Richtlinien oder Standards existieren, die Be-
hérden also gezwungen sind, von den unbestimmten Rechtsbegriffen der einschla-
gigen Gesetze auszugehen (FEHLAU 1992, S. 182).

4.3.1 Heutige Praxis

In Ermangelung einheitlicher und verbindlicher Bewertungsmafstibe wird héu-
fig auf Richtwerte zuriickgegriffen, die unter anderen Bedingungen und fiir ande-
re Zwecke erarbeitet worden sind, wie etwa die Werte der Niederldndischen Liste,
der Kloke-Liste, der TA-Luft, der Trinkwasser- oder Kliarschlammverordnung.
Die Tauglichkeit solcher rein stoffbezogenen Konzentrationswerte zur Gefah-
renbeurteilung wird jedoch aus verschiedenen Grinden bezweifelt (SRU 1989, Tz
843 ff.; BRUMMER 1992, S. 15 ff.; FEHLAU 1992, S. 183; HANERT 1992, S. 170;
SALZWEDEL 1993, S. 21; SCHRADER 1989, S. 293 f):

- Sie unterscheiden nicht, welcher Anteil des Schadstoffpotentials altlasten-
bedingt ist und welche Anteile auf die geogene Hintergrundbelastung oder
andere Quellen zurickzufihren sind.

- Sie beriicksichtigen weder unterschiedliche Ausbreitungspfade (Wasser, Bo-
den, Luft) noch unterschiedliche Schutzwiirdigkeitsprofile der betroffenen
Rechtsgiiter.

- Sie stellen auf Gesamtschadstoffgehalte ab und differenzieren nicht zwi-
schen dem 6kologisch relevanten mobilen und mobilisierbaren Fraktionen
und den immobilen Fraktionen.

Sie sind teilweise humantoxikologisch, teilweise dkotoxikologisch begrin-
det, ohne dafB die Voraussetzungen der Festlegung hinreichend deutlich wer-
den.
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- Sie gestatten verallgemeinerungsfihige Aussagen nur unter eindeutig fest-
gelegten Randbedingungen (Probenahme, Mefiverfahren etc.).

Die Kritik an den stoffbezogenen Priiflisten einerseits und der Umstand anderer-
seits, daB die Praxis auf Entscheidungshilfen zwingend angewiesen ist, hat zu ei-
nem regelrechten Boom bei der Entwicklung komplexerer Bewertungskonzepte
gefithrt. Laut HANERT stehen zur Zeit etwa 30 verschiedene Varianten formali-
sierter Bewertungsverfahren zur Verfiigung (Ubersicht bei HANERT 1992, S.
168). Ingesamt ist die heutige Situation durch eine auBlerordentliche Vielfalt von
Kriterien, Konzepten und Verfahren von Bundesland zu Bundesland, zum Teil
auch innerhalb desselben Bundeslandes, gekennzeichnet, wobei zudem der Ein-
druck besteht, so REHBINDER, daB} die Lander ihre wahren politischen Priorité-
ten hinter unterschiedlichen Methoden verbergen (REHBINDER 1990).

4.3.2 Rechtspolitische Forderungen

Im Interesse der Transparenz, der Verwaltungseffizienz und der Gleichbehand-
lung gleichgelagerter Fille wird mehrheitlich die Einfiihrung eines bundesein-
heitlichen Bewertungskonzepts gefordert, das zumindest die Kriterien fiir die
Gefahrenbeurteilung und die Festlegung von schutzgut- und nutzungsbezogenen
Sanierungszielen vereinheitlichen sollte. Gleichzeitig wird jedoch darauf hinge-
wiesen, daB der Normierung generalisierender Untersuchungs- und Bewertungs-
verfahren durch die Verkniipfung der Altlastensanierung mit dem Recht der Ge-
fahrenabwehr und der Orientierung des ordnungsrechtlichen Gefahrenbegriffs
am Einzelfall deutliche Grenzen gesetzt sind (SRU 1989, Tz. 842 ff.; PAPIER
1992, S. 87 ).

Wie oben ausgefiihrt, setzt eine auf das Polizei- und Ordnungsrecht gestiitze Sa-
nierungsverfiigung das Bestehen einer konkreten Gefahr voraus; Inhalt und Um-
fang der angeordneten Mafinahmen missen sich tberdies auf das zur Gefahrenab-
wehr Erforderliche beschrinken. Auch wenn heute unbestritten ist, daf die Sa-
nierung nicht bei der Abwehr von Gesundheitsgefahren haltmachen muf, son-
dern daB der Kreis der Schutzgiiter insbesondere auch die Reinheit des Grundwas-
sers, als Bestandteil des Naturhaushalts, umfaft (s. oben), bleibt eine eindeutige
Abgrenzung von Gefahrenabwehr und Vorsorge schwierig. Es handelt sich dabei
letztlich um eine wertende politische Entscheidung, die zugleich von den Beson-
derheiten des Einzelfalls geprigt wird (SRU 1989. Tz. 998). Von entscheidender
Bedeutung sind hier neben der Wahrscheinlichkeit der Schadstoffausbreitung die
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Bestimmung von Art und Umfang der Exposition, die wiederum sowohl von der
Vorbelastung als auch von der Nutzung abhangt. Bei gleicher Belastung kann es
sich deshalb einmal bereits um eine Gefahrensituation, das andere Mal um eine
Vorsorgesituation handeln (REHBINDER 1990). Wenn man sich also zur Einfiih-
rung einheitlicher Bewertungsparameter entschliefit, muf} es sich dabei nach all-
gemeiner Auffassung um Richtwerte handeln, die unter einem einzelfallbezoge-
nen Relativierungsvorbehalt stehen (PAPIER 1992, S. 89, REHBINDER 1990;
LAWA 1993, S.11).

Empfohlen wird mehr oder weniger ubereinstimmend die Festlegung von nut-
zungs- und schutzgutbezogenen Prifwerten, ergdnzt durch Referenzwerte und u.
U. geeignete stoffbezogene Orientierungswerte sowie expositionsbezogene
Hochstwerte (SRU 1989, Tz. 843 ff.; FEHLAU 1992, S. 184; SALZWEDEI 1993, S.
20 ff.). Im Hinblick auf die Grundwassersanierung sind darunter im einzelnen zu
verstehen:

Referenzwerte

Referenzwerte geben die geogene Hintergrundbelastung einschliefllich der ubi-
quitaren anthropogenen Belastung an. Sie bezeichnen somit die "natiirliche" Qua-
litat eines Grundwasserleiters und sind von daher méglicherweise auch als Ziel-
grofie einer Sanierung relevant (LAWA 1993, S. 10,16; BRUMMER, miindliche
Stellungnahme auf dem Sanierungsworkshop des TAB, S. 145).

Orientierungswerte

Unter Orientierungswerten werden hier stoffbezogene Konzentrationswerte ver-
standen, die aus anderen Gesetzen oder Regelwerken entnommen sind (z. B.
Trinkwasserverordnung, TA-Luft). Trotz der oben dargestellten Bedenken gegen
die Verwendung solcher Werte wird es als sinnvoll angesehen, sie als Hilfsgro-
Ben bei der Beurteilung einer Kontamination heranzuziehen, so etwa die Emissi-
onswerte der TA-Luft fiir krebserregende Stoffe (SRU 1989, Tz. 848).

Priifwerte

Prifwerte sind nach allgemeiner Auffassung sowohl schutzgut- als auch nut-
zungsbezogen auszugestalten. Sie sollen einerseits die Schutzwiirdigkeitspro-
file der verschiedenen Grundwasservorkommen in bezug auf die tatsédchlich aus-
geiibte oder vorgesehene Nutzung darstellen, andererseits die Gefihrdungspro-
file in Abhingigkeit von der vorhandenen Bodenbelastung. Auszugehen ist nicht
von Gesamtschadstoffgehalten, sondern von den eluierbaren Stoffanteilen, wobei
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einigermaBen realistische Annahmen iiber die Wahrscheinlichkeit der Freiset-
zung zugrunde zu legen sind, unter Bertcksichtigung der Stoffmenge, des stoff-
spezifischen Migrationsverhaltens, der Bodeneigenschaften, der Struktur des Un-
tergrunds, der Stromungsbedingungen, der Grundwasserbeschaffenheit und des
Flurabstandes (SALZWEDEL 1993, S. 21; LAWA 1993, S. 13, BRUMMER, miind-
liche Stellungnahme auf dem Sanierungsworkshop des TAB, S. 123 ff.).

Héchstwerte

Hochstwerte sind verbindliche Grenzwerte, deren Uberschreitung eine Gefahren-
lage begriindet und somit Sanierungsmafnahmen oder Nutzungsbeschrdnkungen
erfordert (SRU 1989, Tz. 850). Sie werden deshalb auch als "Eingreifwerte"
(LUHR), "Gefahrenwerte" (BMU) oder "Sanierungsschwellenwerte" (LAWA) be-
zeichnet. Die ZweckmaiPigkeit solcher Werte, die z.B. SALZWEDEL, PAPIER und
LUHR empfehlen, ist jedoch nicht unbestritten. Inbesondere im Hinblick auf die
besonderen Probleme der neuen Bundeslidnder wird die Festlegung verbindlicher
Grenzwerte, die die Behorden zum Eingreifen zwingen, als bedenklich angesehen.
Dies wiirde bedeuten, daB die Behérde, wenn sie ihrer gesetzlichen Verpflichtung
nicht nachkomme, mit einer Unterlassungsklage zu rechnen habe (HESSE,
miindliche Stellungnahme auf dem Sanierungsworkshop des TAB, S.148 f). Aus
der Sicht der LAWA ist die Festlegung solcher verbindlicher Sanierungsschwel-
lenwerte aufgrund des heutigen Standes der wissenschaftlichen Erkenntnis noch
nicht moglich. Jeder Grundwasserschadensfall miisse deshalb nach wie vor indivi-
duell bewertet werden LAWA 1993, S. 11).

4.3.3 Zur Verbindlichkeit eines bundeseinheitlichen Bewertungskonzepts

Einigkeit besteht dariiber, dap ein bundeseinheitliches Bewertungskonzept einen
hoheren Verbindlichkeitsgrad aufweisen sollte als die bisherigen Priiflisten und
formalisierten Bewertungsverfahren, die lediglich Empfehlungschrakter hatten.
Welche Form die angemessenste wére, ist jedoch umstritten.

Der Referentenentwurf eines Bodenschutzgesetzes sieht eine Erméachtigung der
Bundesregierung zum Erla8l von Rechtsverordnungen mit Zustimmung des Bun-
desrates vor (§ 21). Demgegeniiber wird im Schriftum tiberwiegend die Formulie-
rung normkonkretisierender Verwaltungsvorschriften befiirwortet (PAPIER
1992, S.91; SALZWEDEL 1993, S. 19 {ff.; REHBINDER 1990; TETTINGER 1991,
S. 44; SRU 1989, Tz. 855 f). Eine Normierung in Rechtsverordnungen empfehle
sich solange nicht, wie der Stand der wissenschaftlichen Erkenntnis und der tech-
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nischen Entwicklung noch nicht hinreichend gesichert sei. Auch der bereits her-
vorgehobene Umstand, daB jene Werte und formalisierten Verfahren wegen ihrer
Ausrichtung auf den polizeirechtlichen Gefahrenbegriff stets einem Relativie-
rungsvorbehalt unterliegen sollten, spreche fiir Verwaltungsvorschriften. Anders
als die Normen, die in einer Rechtsverordnung niedergelegt seien und demgemaf
die Stringenz eines Rechtssatzes aufweisen, konnten Regeln in Ver-
waltungsvorschriften immer nur eine Vermutungswirkung dahingehend entfal-
ten, daB sie die jeweiligen anerkannten Regeln der Technik, den Stand der Tech-
nik oder den Stand von Wissenschaft und Technik zutreffend wiedergédben (PA-
PIER 1992, S. 90). Die Einwinde des EuGH gegen eine Umsetzung von EG-Richt-
linien durch Verwaltungsvorschriften anstatt durch Gesetze und Rechtsverord-
nungen spielen hier, so PAPIER, keine Rolle, da es nicht um die Umsetzung von
EG-Vorgaben gehe, sondern um originir nationales Recht (ebd. S. 92; insgesamt
kritisch gegen das Instrument der Verwaltungsvorschrift: FELDMANN, miindli-
che Stellungnahme auf dem Sanierungsworkshop des TAB, S. 154).

Um eine Vereinheitlichung der Verwaltungspraxis herbeizufiihren, ist nach tiber-
wiegender Auffassung eine Bundesregelung der Einfithrung abgestimmter Léan-
derverwaltungsvorschriften vorzuziehen (SRU 1989, Tz. 857, DOMBERT 1990 a,
S. 291). Ein tberméaBiger Eingriffin den den Landern vorbehaltenen Bereich wird
darin nicht gesehen, weil die Verwaltungsvorschriften nur die Bewertung betref-
fen, wahrend die Entscheidung iiber Ausmal und Geschwindigkeit der zu ergrei-
fenden MaBnahme, also die Prioritidtensetzung, bei den Landern verbleiben soll
(SRU 1989, Tz. 1003). Einheitliche Bewertungsgrundlagen seien jedoch erforder-
lich, so REHBINDER, damit die Frage, mit welcher Geschwindigkeit und wo zu
sanieren ist, iberhaupt erst politisch diskussionsfahig werde (REHBINDER,
1990).

Der jeweilige Sanierungsaufwand wird vom Sanierungsziel bestimmt. Die Festle-
gung der Sanierungsziele wire nach tberwiegender Auffassung ebenfalls Sache
der Lander. Auf der Grundlage der oben angesprochenen Schutzwirdigkeits- und
Gefahrdungsprofile sollten sie Sanierungsplédne oder informelle Sanierungskon-
zepte erarbeiten, in denen das Sanierungsziel fallgruppenspezifisch prazisiert und
die Sanierungsnotwendigkeit begrindet wird (SALZWEDEL 1993, S. 20; KRETZ
1993, S. 47). Nach Auffassung von SALZWEDEL wire es jedoch u. U. angebracht,
wenn die normkonkretisierenden Verwaltungsvorschriften auch Kriterien dazu
enthielten, wie das VerhaltnisméaBigkeitsprinzip zu operationalisieren sei, insbe-
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sondere in Fillen, in denen eine weitere Annidherung an das Sanierungsziel expo-
nentiell ansteigende Kosten verursachen wiirde (SALZWEDEL 1993, S. 22).

5. Kosten der Grundwassersanierung - Moglichkeiten der Finanzierung

Uber die Hohe der zu erwartenden Gesamtkosten der Altlastensanierung in der
Bundesrepublik Deutschland kursieren immer wieder neue spekulative Zahlen,
die von 17 Mrd DM (FRANZIUS 1985) bis zu 350-400 Mrd DM (JESSBERGER
1992) reichen. Gleichzeitig ist sich jedoch die Fachwelt dartber einig, daf} eine ex-
akte Quantifizierung des Finanzierungsbedarfs zum jetzigen Zeitpunkt nicht
moglich ist (Sanierungsworkshop des TAB, S. 80 ff.). Dies vor allem aus drei
Grinden:

- Die Erfassung der altlastverdichtigen Standorte ist noch nicht abgeschlos-
sen.

- Aufgrund der vorliegenden Daten ist keine verldBliche Prognose zu erstel-
len, wieviel Prozent der altlastverdachtigen Flachen tatséchlich saniert wer-
den miissen.

- Es gibt bisher keine verbindlichen Sanierungsziele. Mit den Anforderungen
an den anzustrebenden Reinheitsgrad steigen jedoch die Sanierungskosten
exponentiell an.

Beziiglich der Kostentragung herrscht grundsétzlich Konsens, dal soweit wie
moglich das Verursacherprinzip aufrecht erhalten und durchgesetzt werden
soll. Dies ist keineswegs selbstverstindlich. Geht man davon aus, daB} die heuti-
gen Altlasten das Resultat eines, seinerzeit durchaus sozial addquaten Verhaltens
sind, das im Rahmen einer in der Regel genehmigten Produktion erfolgte und zu-
dem noch nach dem damaligen wissenschaftlich-technischen Informationsstand
ungefahrlich erschien, spriche vieles dafiir, die Kosten fiir die Beseitigung dieser
Hinterlassenschaft der Allgemeinheit aufzubirden, die ja auch tber das damals
erwirtschaftete Bruttosozialprodukt von den Friichten des industriellen Fort-
schritts profitiert hat (DOMBERT 1990, S. 14). Die Sanierungspraxis geht diesen
Weg jedoch nicht. Vielmehr soll das im Polizei- und Ordnungsrecht wie im Um-
weltrecht verankerte Verursacherprinzip die wesentliche Grundlage fir Sanie-
rungen bilden.

Wie die Praxis zeigt, konnen jedoch aufgrund der im letzten Kapitel dargestellten
Restriktionen, die sich sowohl bei der Anwendung des Abfall- und Wasserrechts
als auch bei der Anwendung des Polizei- und Ordnungsrechts ergeben kénnen,
nicht alle Altlastenfille nach dem Verursacherprinzip saniert werden. Damit
stellt sich die Frage nach spezifischen Finanzierungsmodellen. Hierbei geht es
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nach allgemeiner Meinung um reine Auffanglosungen, auf die nur zurickgegrif-
fen werden soll, wenn und soweit das Verursacherprinzip rechtlich nicht greift
oder faktisch nicht durchsetzbar ist, z.B. wegen Zahlungsunféhigkeit des Pflichti-
gen (PAPIER 1992, S. 58). Einigkeit besteht darin, dal} die Altlastenfinanzierung,
soweit eine individuelle Inpflichtnahme scheitert, nicht einfach pauschal auf den
Staat und die Kommunen, also auf den Steuerzahler, abgewilzt werden darf. Alle
rechtspolitischen Losungskonzepte laufen deshalb auf den Versuch hinaus, einen
dritten Weg zwischen Verursacher- und Gemeinlastprinzip zu finden (BREUER
1987, S. 757). Praktiziert werden in den Léindern unterschiedliche Modelle, die
teilweise auf dem Kooperationsprinzip, teilweise auf dem Gruppenlastprinzip be-
ruhen oder eine Kombination von Gruppenlast-, Kooperations- und Gemeinlast-
prinzip bilden. Beispielhaft sollen einige der Finanzierungsstrategien im folgen-
den kurz dargestellt werden.

5.1 Finanzierungsmodelle der Linder
Rheinland-Pfalz

Als erstes Bundesland hat Rheinland-Pfalz ein Modell zur Finanzierung der Alt-
lastensanierung nach dem Kooperationsprinzip entwickelt. Das Land, die entsor-
gungspflichtigen Korperschaften und die Industrie haben auf privatrechtlicher
Basis die "Gesellschaft zur Beseitigung von Sonderabfillen” (GBS) gegriindet. Die
Gesellschaft ibernimmt die Sanierungskosten fiir den Fall, daB} kein im haftungs-
rechtlichen Sinne Verantwortlicher herangezogen werden kann oder die Finan-
zierungsbeitrige der Verantwortlichen nicht ausreichen. Dem Modell liegt eine
Mischfinanzierung zugrunde, die sich aus Zuwendungen des Landes, Beitrdgen
der Kommunen und der Industrie sowie einem Zuschlag zu den Gebiihren fir die
Sonderabfallentsorgung zusammensetzt (SRU 1989, Tz. 767).

Das Finanzierungsmodell in Rheinland-Pfalz ist auf die Bedingungen eines ver-
haltnisméBig kleinen, vornehmlich agrarisch geprégten Bundeslandes zuge-
schnitten, in dem die Sonderabfall produzierende Industrie nur aus wenigen
Unternehmen besteht. Es erscheint von daher kaum geeignet, auf Bundesléander
mit anderer Wirtschaftsstruktur tibertragen zu werden oder gar die Altlastenpro-
blematik insgesamt auf Bundesebene befriedigend zu losen (SRU 1989, Tz 778;
PAPIER 1992, S. 60).
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Bayern

Auch in Bayern wurde eine Kooperationsvereinbarung auf vertraglicher Basis ge-
schlossen, allerdings lediglich zwischen Staat und Industrie, ohne Beteiligung der
Kommunen. An der Finanzierung der "Gesellschaft zur Altlastensanierung in
Bayern" (GAB) beteiligen sich das Land Bayern und die Industrie mit jeweils 3
Mio DM jahrlich fiir einen Zeitraum von zehn Jahren. Der Mittelbereitstellung
durch die Industrie kommt hier {ber die reine Finanzierungsfunktion hinaus
auch eine Anreizfunktion zu, da der Beitragsschlissel zulasten der Sonderabfall-
produzenten ausgestaltet ist (SRU 1989, Tz. 769). Die Nichtbeteiligung der Kom-
munen wird als nachteilig bewertet, da dies zur Folge haben kann, dafl zunéchst
nur Altstandorte oder von der Industrie beschickte Altablagerungen saniert wer-
den, wihrend die iibrigen Altlasten auf kommunalem Gebiet von den Gebietskor-
perschaften selbst finanziert werden miissen (ebd.).

Baden-Wiirttemberg

In Baden-Wiirttemberg wurde ein kommunaler Altlastensanierungsfonds einge-
richtet, der zu 25 % aus Mitteln des Landes und zu 75 % aus Mitteln der Kommu-
nen gespeist wird. Hinzu kommen jihrlich 15 Mio DM aus dem Okologiepro-
gramm des Landes. Das Gesamtvolumen des Fonds betragt pro Jahr etwa 100 Mio
DM. Finanziert werden damit die Erhebung von Verdachtsflachen und die Altla-
stenerkundung (zu 100 %), Sicherungs- und Sanierungsmafnahmen (zu 50 %) so-
wie Uberwachungs- und NachsorgemaBnahmen (zu 35 %). Als Zuwendungsemp-
fanger kommen Gemeinden, Landkreise, Zweckverbdnde und Verwaltungsge-
meinschaften in Frage (KRETZ 1993, S. 47 mit weiteren Nachweisen). Beziiglich
der industriellen Altlasten wird das Modell erganzt durch einen dhnlichen Fonds,
der tiber das Landesabfallabgabengesetz vom 11. Marz 1991 finanziert wird. Far
besonders tiberwachungsbedirftige Abfille wird danach eine Abfallabgabe erho-
ben, deren Aufkommen dem Land zusteht. Das Abgabeaufkommen kann zum Teil
auch fir Zwecke der Erkundung und Sanierung von solchen industriellen Altla-
sten eingesetzt werden, fiir die ein Verantwortlicher nicht mehr zu ermitteln ist
(ebd. S. 47).

Hessen

Das hessische Abfallwirtschafts- und Altlastengesetz sieht die Grindung einer
"Altlastensanierungsgesellschaft" vor, bestehend aus dem Land, den kommuna-
len Spitzenverbianden und der Industrie (§ 22 Abs. 1 HAbfAG). Zur Finanzierung
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der Altlastensanierung wird ein Fonds gebildet, der zur Verfiigung steht, wenn
ein Sanierungsverantwortlicher nicht oder nicht rechtzeitig in Anspruch genom-
men werden kann. Die Mittel werden je zur Hilfte vom Land und von der Indu-
strie aufgebracht und sollen fiir die ersten drei Jahre ingesamt 50 Mio DM betra-
gen. Triger der Sanierung ist die Altlastensanierungsgesellschaft, die zur Erful-
lung ihrer Aufgaben ein vierjihriges Sanierungsprogramm erstellt, in dem sie
auch die Sanierungspriorititen festlegt (SRU 1989, Tz. 771).

Thiiringen

Das Thiiringische Abfallwirtschafts- und Altlastengesetz, das sich im tbrigen
sehr eng an das Hessische Gesetz anlehnt, hat dessen Finanzierungsmodell nicht
iibernommen (PAPIER 1992, S. 62). Vorgesehen ist vielmehr eine abgabenrechtli-
che Losung. Der Verordnungsgeber wird erméchtigt, von den Entsorgungspflich-
tigen und dem Triger der Sonderabfallentsorgung zweckgebundene Abgaben zu
erheben (§ 21 ThAbfAG). Wie in Baden-Wirttemberg (teilweise) und Nordrhein-
Westfalen wird hier ein Finanzierungsansatz verfolgt, der auf dem Gruppenlast-
prinzip beruht.

Nordrhein-Westfalen

Das Nordrhein-Westfilische Modell verfolgt eine doppelte Zielsetzung: Einerseits
geht es um die Organisation und dauerhafte Sicherstellung der Sonderabfallent-
sorgung, andererseits um die Finanzierung der Altlastensanierung (KOSS/WEN-
DER 1993, S. 220 ff.). Rechtsgrundlagen sind das Landesabfallgesetz und das Ab-
fall-Verbandsgesetz. Die Behandlung oder Ablagerung von sog. "ausgeschlosse-
nen" Abfillen im Sinne des § 3 Abs. 3 AbfG bedarf einer Lizenz, fir deren Ertei-
lung ein Lizenzentgelt erhoben wird. Parallel hierzu ist kraft Gesetz (§ 1 Abs. 1
Abfall-Verbandsgesetz) ein Zweckverband gegriindet worden, dessen Aufgabe u.a.
in der Sanierung von Altlasten besteht. Mitglieder des Verbandes sind die Fremd-
entsorger, die Eigenentsorger, die kreisfreien Stddte, Kreise und kreisangehori-
gen Gemeinden. Die Finanzierung der Verbandstétigkeit erfolgt durch Beitrige
der Mitglieder sowie durch Zuweisungen des Landes zum Zweck der Altlastensa-
nierung, wozu auch die Mittel aus dem Lizenzentgeltaufkommen rechnen (SRU
1989, Tz. 716 ff.; PAPIER 1992, S. 62 ff.). 70 % des gesamten Mittelaufkommens
soll der Verband zur Altlastensanierung verwenden, wobei nur solche MaBinah-
men finanziert werden diirfen, bei denen eine Verursacherhaftung ausgeschlossen
ist ( MEISSNER 1992, S. 543).
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Was die Finanzierung der Altlastensanierung anbetrifft, handelt es sich hier um
eine Verwirklichung des Gruppenlastprinzips. Ob die verfassungsrechtlichen
Voraussetzungen fiir eine solche Gruppenbelastung vorliegen, wird allerdings be-
zweifelt. Kristallisationspunkte der Diskussion sind die Gesetzgebungskompeten-
zen des Landesgesetzgebers einerseits - der Bund hat beziiglich der Entsorgung
ausgeschlossener Abfille moglicherweise abschlielende Regelungen zugunsten
eines privatwirtschaftlich- gewerblich organisierten Systems der Eigen- und
Fremdentsorgung getroffen- und andererseits die Qualifikation des Lizenzent-
gelts als verfassungsrechtlich problematische Sonderabgabe (SRU 1989, Tz.717 ff;
PAPIER 1992, S. 63 f mit zahlreichen weiteren Nachweisen). Umstritten ist ins-
besondere, ob die an die Zulassigkeit einer Sonderabgabe zu stellenden Anforde-
rungen der Gruppenhomogenitit der Eigen- und Fremdentsorger, ihrer spezifi-
schen Gruppenverantwortung und letztlich der gruppenniitzigen Verwendung des
Abgabeaufkommens im konkreten Fall erfullt sind (ebd). Diese Zweifel bestehen
gleichermafen gegen die Sonderabgabenerhebung in Baden-Wirttemberg.

Wiahrend aber in Baden-Wiirttemberg bereits eine Verfassungsbeschwerde an-
hingig ist, scheint das Lizenzmodell in Nordrhein-Westfalten von der Praxis auf-
genommen und akzeptiert worden zu sein (PIETRZENIUK, miindliche Stellung-
nahme auf dem Sanierungsworkshop des TAB, S. 57).

5.2 Altlastenfreistellungsklausel

Schon im Frithjahr 1990, als sich die Vereinigung der beiden deutschen Staaten
abzeichnete, war offensichtlich, dafl die auf dem Gebiet der ehemaligen DDR lie-
genden Altlasten eine "gewaltige Hypothek fir den Neuaufbau der Wirtschaft"
(so der damalige Bundeswirtschaftsminister HAUSSMANN in einer Rede im Sep-
tember 1990) und ein gravierendes Hemmnis fir die Privatisierung der Unter-
nehmen darstellen wiirden. Vor allem westdeutsche Chemiekonzerne zeigten we-
nig Investitionsbereitschaft, da sie um die Altlastentrachtigkeit der chemischen
Produktion im allgemeinen und um die Zusténde in den ostdeutschen Chemiewer-
ken im besonderen wufBlten, die sie frither unter dem Dach der IG Farben selbst be-
trieben hatten (SCHRADER 1991, S. 63). Aus diesen Griinden wurde zunichst im
Umweltrahmengesetz der DDR vom 29. Juni 1990 (Art. 1 § 4 Abs. 3) und sodann
im Einigungsvertrag die zeitlich befristete Moglichkeit vorgesehen, den Erwerber
einer Anlage von der Verantwortung fir die vor dem 1.Juli 1990 verursachten
Schiden zu befreien. Trotz dieser sog. "Altlastenfreistellungsklausel” iibten west-
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deutsche Unternehmen weiterhin grofle Zuriickhaltung bei Investitionen an Alt-
standorten in den neuen Bundesldndern (KNOPP 1991, S. 1357; MUGGENBORG
1992, S. 850).

Mit der Intention, gréBere Investitionsanreize zu schaffen und gleichzeitig das
"Flachenrecycling" zu fordern, also die Ansiedlungen von Unternehmen "auf der
griinen Wiese" einzudimmen (TETTINGER, mindliche Stellungnahme auf dem
Sanierungsworkshop des TAB, S.69), wurden die Freistellungsmoglichkeiten
durch das Hemmnisbeseitigungsgesetz vom 22.Marz 1991 (Art. 12) nochmals
neu gefaBt und erheblich erweitert. Die Freistellung beschrankt sich nicht langer
nur auf Anlagen, sondern bezieht auch Grundstiicke mit ein, "die gewerblichen
Zwecken dienen oder im Rahmen wirtschaftlicher Unternehmungen Verwendung
finden". Freigestellt werden konnen neben Erwerbern nunmehr auch in ihre
Rechte wiedereingesetzte Eigentimer oder Besitzer. Die Freistellung umfafit
nicht nur wie vorher die 6ffentlich-rechtliche Verantwortung, sondern kann auch
auf privatrechtliche Anspiiche ausgedehnt werden. Freistellungsantriage konnten
bis zum 28. Mirz 1992 gestellt werden.

Die Freistellungberechtigten

Freigestellt werden kénnen Eigentiimer, Besitzer und Erwerber. Um die Anwen-
dung der Klausel in der Praxis zu erleichtern, hat der Bundesumweltminister
"Hinweise zur Auslegung" herausgegeben, die allerdings nur Empfehlungscha-
rakter haben (BMU 1/1991 und 10/1991).

Hinsichtlich der Freistellung von Erwerbern ist danach auf den Erwerbsvorgang
und den damit verbundenen Rechtsiibergang abzustellen. Zum Zeitpunkt der Ent-
scheidung tber den Freistellungsantrag mufl der Erwerbsvorgang jedoch nicht in
allen Teilen abgeschlossen sein, vielmehr gentigt auch die glaubhaft gemachte Er-
werbsabsicht (BMU 1/1991, Ziff. IT 2; KLOEPFER/KROGER 1991, S. 991). Die Be-
horde kann die Freistellung mit der auflésenden Bedingung versehen, daf} die
Freistellung erlischt, wenn der Erwerbsvorgang nicht vollendet wird (BMU
10/1991, Ziff. 11 2a).

Die Wiedereinsetzung von Grundstiickseigentiimern oder -besitzern in ihre friher
innegehabten Rechte im Rahmen der Ruckubertragung rechtswidrig entzogenen
Eigentums oder der Aufhebung staatlicher Zwangsverwaltung sind nach allge-
meiner Auffassung dem Erwerb gleichzustellen (BMU 1/1991, Ziff. IT 2; REHBIN-
DER 1991, S. 426; PAPIER 1992, S. 67; MUGGENBORG 1992; S. 850; ENDERS
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1993, S. 91). Eine Freistellung wird hier allerdings nur insoweit als sachgerecht
angesehen, als die Schiden nach dem Verlust der fritheren Eigentums- oder Be-
sitzrechte verursacht worden sind (REHBINDER 1991, S. 426; BMU 1/1991, Ziff.
I1 2; DOMBERT/REICHERT 1991, S. 746).

Von der Freistellung kénnen nach tberwiegender Meinung auch Erwerber oder
Inhaber von Geschéftsanteilen an Kapitalgesellschaften (AG, GmbH), die ja we-
der Erwerber noch Eigentiimer der Anlagen und Liegenschaften sind, Gebrauch
machen. Dies entspricht der Intention der Vorschrift, Investitionen in den neuen
Landern zu fordern (MUGGENBORG 1992, S. 850) Eine vollstindige Freistellung
ist allerdings nur bei solchen Erwerbern gerechtfertigt, die kraft ihrer Beteili-
gung einen beherrschenden Einflufl auf die Kapitalgesellschaft gewinnen. Dies
setzt die Ubernahme eines Kapitalanteils von mindestens 51 % voraus. Bei einem
Teilerwerb, z.B. in Form von Gemeinschaftsunternehmen, kommt eine Freistel-
lung nur in Hoéhe des Kapitalanteils des Investors in Betracht (REHBINDER
1991, S. 425; BMU 1/1991 Ziff. II 2; MUGGENBORG 1992, S. 850; PAPIER 1992,
S.67; SCHINK 1992, S. 53).

Im Falle der Umwandlung oder Verschmelzung von Betrieben (z.B. Umwandlung
von volkseigenen Kombinaten, Betrieben und Einrichtungen in Kapitalgesell-
schaften) liegt dagegen nach allgemeiner Auffassung kein "Erwerb"” im Sinne des
Gesetzes vor (BMU 1/1991 Ziff. IT 2). Nach der Neufassung der Freistellungsklau-
sel ware allerdings zu priifen, ob ehemals volkseigene Unternehmen, die nach ih-
rer Umwandlung weiterhin tatig sind, als "Alt-Eigentiimer"” antragsberechtigt
sind (PAPIER 1992, S. 68). Diese Frage wird im Schriftum nicht eindeutig beant-
wortet. Nach Auffassung von SCHRADER wiirde eine solche Freistellung dem
Zweck der Klausel, fremdes Kapital und know how in die ausgezehrten Betriebe
gelangen zu lassen, widersprechen. Zudem sei der frithere volkseigene Betrieb in
der Regel der Verursacher der Altlasten und hétte, bevor er aufgelost wurde, als
Handlungsstoérer herangezogen werden kénnen. Thn bloB aufgrund der Umwand-
lung nun auch noch von der Zustandshaftung zu befreien, wiirde eine ungerecht-
fertigte Privilegierung darstellen (SCHRADER 1991, S. 65). Letztlich liegt die
Entscheidung tiber die Freistellungsfahigkeit umgewandelter Betriebe, die sich
ebenso im Hinblick auf die sogenannten "Treuhandgesellschaften" stellt, im Er-
messen der zustindigen Behorde.
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Freistellungsumfang

Obwohl die Begriindung zum Umweltrahmengesetz lediglich von der Haftungsbe-
freiung des Zustandsverantwortlichen ausgeht, wird heute tiberwiegend eine Aus-
legungserweiterung auch auf die Verhaltensverantwortlichkeit befiirwortet
(REHBINBDER 1991, S. 425; STOCK/MULLER 1991, S. 188; PAPIER 1992, S.
71; MUGGENBORG 1992, S. 850; SCHINK 1992, S. 54; ENDERS 1993, S. 91). In-
besondere bei Ubernahme des gesamten Unternehmens oder bei Erwerb einer
Mehrheitsbeteiligung wiren die Investitionshemmnisse nicht beseitigt, wenn die
Verhaltensverantwortlichkeit auf den Gesamtrechtsnachfolger tiberginge bzw.
die Kapitalgesellschaft weiterhin verantwortlich bliebe (REHBINDER, 1991, S.
427). Eine investorfreundliche Losung miilte deshalb, so REHBINDER, in sol-
chen Fillen auch eine Freistellung von der Verhaltensverantwortlichleit nach Er-
messen der zustidndigen Behorde gestatten.

Das Gesetz begrenzt die Freistellung auf Schéden, die durch den Betrieb einer An-
lage oder die Benutzung eines Grundsticks verursacht worden sind (BMU
10/1991 Ziff. II 3). Der Anlagenbegriff folgt dem des Bundes-Immissionsschutzge-
setzes. Danach sind Anlagen Betriebsstatten und sonstige ortsfeste Einrichtun-
gen, Maschinen, Gerite sowie Grundstiicke, auf denen Stoffe gelagert oder abge-
lagert wurden( § 3 Abs. 5 BImSchG). Der Begriff umfafit sowohl genehmigungsbe-
dirftige wie nicht genehmigungsbedurftige Anlagen (BMU 1/1991, Ziff.II3;
DOMBERT/REICHERT 1991, S. 745; KNOPP 1991, S. 1357).

Die Freistellung kann sich nunmehr auch auf Schéden erstrecken, die durch die
Benutzung von Grundstiicken verursacht wurden. Entgegen der friiheren Fas-
sung der Freistellungsklausel kommt es nicht mehr darauf an, ob Grundstiicke
zugleich als "Anlagen" anzusehen sind (PAPIER 1992, S. 66). Voraussetzung ist
allerdings, daB Anlagen oder Grundstiicke gewerblichen Zwecken dienen bzw.
dienten oder im Rahmen wirtschaftlicher Unternehmen Verwendung finden oder
fanden (BMU 10/1991 Ziff II 3).

Da sich die Haftung aufgrund privatrechtlicher Anspriiche ebenfalls als wesentli-
ches Investitionshemmnis erwiesen hat, wurde mit der Neufassung der Freistel-
lungsklausel die Moglichkeit geschaffen, auch von der zivilrechtlichen Verant-
wortlichkeit fiir Schiaden zu befreien (KLOEPFER/KROGER 1991, S. 997 f; PA-
PIER 1992, S.74; MUGGENBORG 1992, S. 850). Nicht auf besonderen Titeln be-
ruhende Abwehranspriiche des Nachbarrechts konnen dabei in Schadensersatz-
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anspriiche umgewandelt werden. Auch fiir die so entstandenen Anspriiche haftet
nach erteilter Freistellung das betreffende Bundesland (ebd.).

Der Schadensbegriff der Freistellungsklausel

Schiden, die von der Freistellung erfallt werden konnen, missen vor dem 1.Juli
1990, also vor Inkrafttreten des Umweltrahmengesetzes in der ehemaligen DDR,
verursacht worden sein. Nach den Auslegungshinweisen des BMU gelten Schéiden
auch dann als vor dem Stichtag verursacht, wenn Bodenkontaminationen vor dem
1. Juli 1990 stattfanden, der Schadensumfang aber durch Ausbreitung der Schad-
stoffe, z.B. iiber den Grundwasserpfad, nach diesem Datum noch zunahm (BMU
10/1991, Ziff.II 4). Fur die Haftungsbefreiung reicht also das Vorliegen einer Ge-
fahr im Sinne des polizeirechtlichen Gefahrenbegriffs aus, d.h. es mu8} eine hin-
reichende Wahrscheinlichkeit fiir den Schadenseintritt bestehen, ochne dafl bereits
die Verletzung eines Schutzgutes erfolgt ist (KLOEPFER/KROGER 1991, S. 994;
REHBINDER 1991, S. 425; SCHRADER 1991, S. 66; MUGGENBORG 1992, S.
850). Diese Auslegung ergibt sich aus dem Zweck der Klausel, Investitionshemm-
nisse zu beseitigen, die durch das Risiko einer polizeirechtlichen Inanspruchnah-
me zur Altlastensanierung geschaffen werden ( PAPIER 1992, S. 72; SCHINK
1992, S. 54).

Im Gegensatz zu dem Altlastenbegriff der alten Bundeslander erfafit die Freistel-
lungsklausel nicht nur bereits stillgelegte Anlagen, sondern auch und sogar pri-
mér Anlagen, die betrieben werden und weiter betrieben werden sollen (REHBIN-
DER 1991, S. 425). Dies ergibt sich wiederum aus dem Zweck der Klausel, eine
wirtschaftliche Sanierung der ehemals volkseigenen Betriebe durch Privatisie-
rung zu ermoglichen (ebd.). Allerdings entbindet die Freistellung nicht von der
Haftung fiir Schiden, die durch Weiterverwendung der betreffenden Anlage nach
dem 1.Juli 1990 entstanden sind. Die Abgrenzung der Schadensanteile, die aus
fritheren Titigkeiten stammen und somit freigestellt werden konnen, von den
Schadensanteilen, die erst nach dem Stichtag verursacht wurden und die der In-
vestor folglich selbst zu verantworten hat, dirften in der Praxis zu "delikaten be-
weisrechtlichen Problemen" fithren (TETTINGER 1991, S. 45; KEWENIG 1991,
S. 187 f; SCHRADER 1991, S.66; PAPIER 1992, S. 73; ENDERS 1993, S. 91).
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Ermessensentscheidung der Behérde

Das Gesetz sieht keine generelle Freistellung vor. Vielmehr handelt es sich dabei
um eine auf den Einzelfall bezogene Entscheidung, die im pflichtgeméB8en Ermes-
sen der zustindigen Behorde liegt (BMU 10/1991,Ziff.II 1 und 7; REHBINDER
1991, S. 426; KEWENIG 1991, S. 188; PAPIER 1992, S.75). Bei der Ermessensent-
scheidung sind drei wesentliche Interessen gegeneinander abzuwégen: Die Inter-
essen des Erwerbers, die Interessen der Allgemeinheit und die Interessen des Um-
weltschutzes. Im einzelnen sind folgende Belange zu beriicksichtigen:

- Das wirtschaftliche Interesse des Eigentiimers, Besitzers oder Erwerbers so-
wie die ohne Freistellung fiir diese bestehenden Haftungsrisiken,

- die Interessen der durch den Betrieb der Anlage oder die Nutzung des
Grundstiicks moglicherweise Geschéadigten,

- wirtschaftspolitische Erwagungen, besonders konjunktur- und arbeits-
marktpolitische Gesichtspunkte,

- sonstige Nutzen fir die Allgemeinheit,

- die dem Land durch die Freistellung entstehenden Haftungsrisiken ein-
schlieflich etwaiger Sanierungskosten,

- die Auswirkungen auf die Umwelt.

Welche Abwiagungsbelange der Gesetzgeber als besonders wichtig angesehen hat,
148t sich dem Wortlaut der Norm nicht entnehmen, worin einer der Hauptkritik-
punkte an der Konzeption der Freistellungsklausel liegt. Die Vielfalt der zu be-
ricksichtigenden Belange diirfte zur Unkalkulierbarkeit der Verwaltungsent-
scheidung und damit zur Verunsicherung potentieller Investoren beitragen
(DOMBERT/REICHERT 1991, S. 747).

Da die Freistellungsklausel als Ermessensvorschrift ausgestaltet ist, kommt ne-
ben der vollstiandigen Freistellung auch eine teilweise Freistellung in Betracht
(BMU 10/ 1991, Ziff. IT1 7). Die Freistellung kann etwa dadurch beschrankt wer-
den, daBl nur von der Haftung fir bestimmte Risiken, z.B. die Gewésserverunrei-
nigung, befreit wird oder daf} sie mit Auflagen verbunden wird, z.B. daf} der An-
tragsteller die organisatorisch- technische Durchfithrung der Sanierung zu tber-
nehmen hat (BMU 1/1991, Ziff. I1 6; 10/1991, Ziff I1 7). Denkbar ist auch eine Teil-
freistellung in Form einer Hochstbeteiligung oder einer zeitlichen Streckung der
Verantwortlichkeit bis zu dem Zeitpunkt, in dem der Investor wieder Gewinn er-
wirtschaftet (REHBINDER 1991, S. 427). Wenn der Antragsteller die Zusage wei-
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tergehender Investitionen oder die Schaffung einer bestimmten Zahl von Arbeits-
platzen gemacht hat, kann die Freistellung unter dem Vorbehalt des Widerrufs
erteilt werden, fir den Fall, daB sich diese wirtschaftspolitischen Vorteile nicht
verwirklichen (SCHRADER 1991, S. 67; ENDERS 1993, S. 93).

Folgen der Freistellung

Mit der Freistellungregelung sollte den neuen Léndern die Moglichkeit gegeben
werden, die Ubernahme oder Weiterverwendung der bisher staatlichen Anlagen
und Grundstiicke dort zu erleichtern, wo dem nicht Interessen der Allgemeinheit
oder des Umweltschutzes entgegenstehen (BMU 10/1991,Ziff. II 1). Aus der Ver-
antwortung der Linder fir die Freistellung folgt, daf die Kostenlast fiir die Besei-
tigung der Schiden auf das jeweils freistellende Bundesland fallt. Das Land ist
auch Schuldner etwaiger privatrechtlicher Schadensersatzanspriiche (BMU 10/
1991 Ziff I). Der Investor bleibt dagegen zur Duldung der Durchfithrung von Sa-
nierungsmaBnahmen nach Ubernahme der Anlage oder des Grundstiicks ver-
pflichtet (REHBINDER 1991, S. 427; PAPIER 1992, S. 77; SCHINK 1992, S. 54)

In der Praxis hat die Freistellungsklausel bisher keine nennenswerte Wirkung
gezeigt, positive Entscheidungen sind jedenfalls kaum bekannt (PAPIER 1992, S.
107; ENDERS 1993, S. 93; STAUPE, miindliche Stellungnahme auf dem Sanie-
rungsworkshop des TAB, S. 63 f). Die fiir ein effektives Investitionsklima erfor-
derliche ziigige Bearbeitung der Antrage scheitert vor allem aus zwei Grinden.
Zum einen verfiigen die neuen Lander nicht iiber den erforderlichen Verwaltungs-
apparat. Allein in Sachsen sind fristgerecht 15-16.000 Antrige eingegangen, so
daB es nach der Einschitzung von STAUPE in Anbetracht der vorhandenen Ka-
pazititen fiinf bis sieben Jahre dauern wird, bis die Antragsteller mit einer Ent-
scheidung rechnen kénnen. Zum anderen, und darin liegt nach allgemeiner Auf-
fassung das Hauptproblem, war die Finanzierung bisher hochst unklar. Die Schaf-
fung einer Altlastenfreistellungsklausel ohne die dazu gehérige Finanzausstat-
tung der neuen Léander fordert noch keine Investitionen MUGGENBORG 1992,
S. 852).

Nach rund einjahriger Verhandlung haben sich der Bund und die fiinfneuen Lén-
der am 22. Oktober 1992 auf ein Finanzierungsmodell zur Altlastensanierung ge-
einigt. Die Vereinbarung sieht vor, dafl im Rahmen der Privatisierung ostdeut-
scher Betriebe jeweils 60 % der erforderlichen Sanierungskosten von der Treuhan-
danstalt und 40 % von dem freistellenden Land getragen werden, bei einer Eigen-
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beteiligung der Unternehmen von mindestens 10 % (im Einzelfall bis zu 30 %).
Nach diesem Modell soll fiir die nichsten zehn Jahre eine Milliarde jahrlich zur
Verfiigung gestellt werden. Bei Grofiprojekten wie der Sanierung der Braunkoh-
leindustrie und der Unternehmen der Grofichemie tbernimmt die Treuhandan-
stalt 75 %, wiahrend die neuen Linder nur 25 % der Kosten tragen missen. Dabei
ist fur die Altlastensanierung der Braunkohleindustrie fiir zunéchst funf Jahre
(1993 - 1997) ein Finanzrahmen von 1,5 Milliarden DM pro Jahr festgelegt wor-
den (MULLER-MICHAELIS 1993, S. 82). Ob die Freistellungsklausel nunmehr
zu einer Belebung der Wirtschaft in den neuen Léndern fithren wird, bleibt abzu-

warten.

5.3 Zur Frage einer bundesgesetzlichen Finanzierungsregelung

Uber die Frage, ob eine bundesgesetzliche Finanzierungsregelung notwendig ist
und wie diese aussehen konnte, existieren weiterhin unterschiedliche Vorstellun-
gen. Von seiten der Linder wird eine solche Regelung als dringend erforderlich
angesehen, wobei es ihnen weniger um die Normierung einheitlicher Kostenanla-
stungsprinzipien als um die finanzielle Beteiligung des Bundes an der Altlasten-
sanierung geht (FEHLAU 1992, S. 190; PIETRZENIUK, miindliche Stellungnah-
me auf dem Sanierungsworkshop des TAB, S. 57). Fiir den Fall einer Bundesbetei-
ligung sind in der aktuellen Diskussion folgende Finanzierungsmoglichkeiten in
Betracht gezogen worden.

Insbesondere von seiten der GRUNEN und des BUND wird die Erhebung einer an
den Einsatz bestimmter chemischer Grundstoffe wie Chlor, Schwefelsaure, Syn-
these-Ammoniak und dhnlicher Stoffe gekniipften Abgabe oder Steuer gefordert,
deren Aufkommen zweckgebunden fur die Finanzierung der Altlastensanierung
eingesetzt werden soll (MEINERS, miindliche Stellungnahme auf dem Sanie-
rungsworkshop des TAB, S. 68; im Prinzip ebenfalls positiv unter Hinweis auf das
US-amerikanische Superfund- Modell auch FRANZIUS, ebd. S. 72 f).

Gegen die Einfithrung einer Grundstoffabgabe sind zahlreiche Einwénde erho-
ben worden. Nach iiberwiegender Auffassung kann eine Grundstoffabgabe nicht
mit der individuellen rechtlich begriindbaren Verantwortlichkeit gerechtfertigt
werden, die die Gruppe der Grundstoffproduzenten hatte oder hat. Sie konnte folg-
lich allein mit der Annahme begriindet werden, daf} diese Gruppe dem Altlasten-
problem und damit dem Finanzierungszweck deutlich naher stehe als die Allge-
meinheit (SRU 1989, Tz. 753). Wenn schon die Gruppenverantwortung der mit der
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Abgabe zu belastenden Unternehmen fragwiirdig erscheint, so wird die verfas-
sungsrechtlich gebotene Forderung einer gruppenniitzigen Verwendung des Ab-
gabeaufkommens eindeutig nicht erfillt, denn die Sanierung von Altlasten dient
der chemischen Industrie nicht mehr als der Allgemeinheit (ebd. Tz. 731). Zudem
ist die Gefahr umweltpolitisch unerwiinschter Wirkungen nicht auszuschlieflen,
da u. U. eine Substitution der mit Abgaben belegten Grundstoffe durch andere
noch umweltschadlichere zu befiirchten wére. Aus diesen Griinden wird eine bun-
desweite Grundstoffabgabe als Finanzierungsquelle mehrheitlich abgelehnt.

Demgegeniiber werden gegen die Einfithrung einer an den Einsatz chemischer
Grundstoffe ankniipfenden Zwecksteuer unter rechtlichen Gesichtspunkten kei-
ne Bedenken erhoben. Voraussetzung wire, daBl die heutigen Grundstoffprodu-
zenten mit den Altlastenverursachern moglichst tiibereinstimmen, daBl die besteu-
erten Grundstoffe mit den in Altlasten auftretenden Stoffen weitgehend identisch
sind und daB sich die Héhe der Steuer nicht an den Finanzierungszielen, sondern
an der jeweiligen Umweltrelevanz des Grundstoffs orientiert (SRU 1989 Tz. 753).
Das dem Bund zuflieBende Steueraufkommen miifite in Form von Finanzhilfen, d.
h. als unterstiitzende Zuwendung bei der Altlastenfinanzierung, den Léndern zu-
flieBen (ebd. Tz. 733 ff und 987). Abgesehen davon, dafl die beiden erstegenannten
Voraussetzungen schwer zu erfilllen sein durften, sind umweltpolitisch uner-
wiinschte Wirkungen, die gegen die Einfiihrung einer Zwecksteuer sprechen wiir-
den, auch hier nicht auszuschlieBen (so der Rat von Sachverstindigen, ebd. Tz.
754).

Die Bundesregierung plant die Erhebung einer Abfallabgabe, die ausdriicklich
als Lenkungssonderabgabe apostrophiert wird, d.h. im Fordergrund steht
nicht die Finanzierungsfunktion, sondern das Ziel, einen Anreiz zur Vermeidung
und Verwertung von Abfillen zu schaffen (BMU 1991, S. 464; KOCK 1991, S.
186). Der Regelungsbereich des Bundes-Abfallabgabengesetzes geht insofern iber
die bisherigen Landesabgabengesetze hinaus, als die Abgabenpflicht nicht auf
Sonderabfille beschriankt bleiben soll, sondern auch andere Arten von Abfillen
umfaBt. Der vorliegende Entwurf des BMU vom 10. Juli 1991 sieht die Erhebung
einer Vermeidungsabgabe sowie die Einfithrung einer Deponieabgabe fiir Ab-
falle, die zur endgiiltigen Ablagerung kommen, vor. Die Vermeidungsabgabe glie-
dert sich in eine Abgabe fiir besonders tiberwachungsbedirftige Abfélle und eine
Abgabe fiir Massen- und Industrieabfall. Der Bundesumweltminister rechnet auf
der Grundlage des Entwurfs zunéchst mit einem Gesamtaufkommen von 5-6 Mil-
liarden DM pro Jahr. Diese Mittel sollen den Léndern zur Férderung von
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Vermeidungs- und Verwertungsstrategien sowie sonstiger abfallwirtschaftlicher
MaBnahmen einschlieBlich der Altlastensanierung zuflielen. 40 % des Abgabe-
aufkommens (also ca. 2 Milliarden DM pro Jahr) soll den neuen Bundesldndern
zum Zweck der Sanierung von Altlasten aus der Zeit der ehemaligen DDR zur
Verfligung gestellt werden (BMU 1991, S. 464). Gleichzeitig soll in den neuen
Landern mit einem geringeren Abgabesatz begonnen werden (25 %), der dann
sukzessive bis zum Jahr 2000 an das Niveau der alten Lander angepalit wird
(KOCK 1991, S. 187).

An dem Modell der Bundes-Abfallabgabe ist sowohl von seiten der Industrie als
auch aus dem Kreis der Wissenschaften erhebliche Kritik getibt worden. Die Lan-
der wiirden dagegen die Einfithrung einer Abfallabgabe, die eine Beteiligung des
Bundes an der Altlastenfinanzierung sicherstellen wirde, begrifien. Es bleibt
folglich abzuwarten, ob eine entsprechende Ausgestaltung des Gesetzes den ver-
fassungsrechtlichen Anforderungen im Sinne der Sonderabgabenjudikatur des
Bundesverfassungsgerichts standhalten kann (ENDERS 1993, S. 93).

Neben der Notwendigkeit einer finanziellen Beteiligung des Bundes an der Altla-
stensanierung wird die Frage diskutiert, ob sich die Normierung bundeseinheitli-
cher Kostenanlastungsstrategien empfiehlt. Der grofite Vorteil lage dabei nach
allgemeiner Auffassung in der Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen, die
sich aus der unterschiedlichen Auslegung des Verursacherprinzips und der unter-
schiedlichen Heranziehung der Industrie zur Altlastenfinanzierung zwischen den
Landern ergeben haben (SRU 1989, Tz 779). Wie ein bundeseinheitliches Finan-
zierungsmodell aussehen konnte ist jedoch nach wie vor unklar. Einigkeit besteht
nur insofern, daB die von den Landern praktizierten Finanzierungsmodelle alle
fir eine bundesweite Handhabung so nicht in Frage kommen (s. unten). Weitge-
hender Konsens besteht auch dariber, dafl das Gruppenlastprinzip zum Tragen
kommen sollte, soweit die Zuordnung einer Gruppenverantwortung moglich ist.
Wenn jedoch das Gruppenlastprinzip aus verfassungsrechtlichen und finanzver-
fassungsrechtlichen Griinden nicht durchsetzbar ist, bleibt nach allgemeiner Mei-
nung nur ein Rickgriff auf das Gemeinlastprinzip tbrig (PAPIER 1992, S. 106;
REHBINDER 1991, S. 427; TETTINGER, mindliche Stellungnahme auf dem Sa-
nierungsworkshop des TAB, S. 69).



-83-

5.4 Fazit

Fir den Fall, daB eine Inanspruchnahme des Pflichtigen aus rechtlichen oder
finanziell-faktischen Griinden nicht in Betracht kommt, haben die Lander unter-
schiedliche Finanzierungsmodelle entwickelt, die sich im konkreten Zusammen-
hang mehr oder weniger bewihrt haben, jedoch alle fiir eine bundesweite Einfiih-
rung nicht geeignet erscheinen.

Kooperationsmodelle stellen nach allgemeiner Auffassung ein begriilenswer-
tes Beispiel der Zusammenarbeit zwischen Staat, Kommunen und Wirtschaft dar
und gestatten zudem die erforderliche flexible und einzelfallbezogene Arbeitswei-
se. Als vorteilhaft wird auch die dabei vorgesehene Mischfinanzierung bewertet,
weil sie sich nicht einseitig auf eine Verursachergruppe - etwa die Industrie -
stiitzt, sondern Gruppenlastprinzip und Gemeinlastprinzip je nach den Besonder-
heiten und Bediirfnissen gemeinschaftlich zur Anwendung kommen 146t (SRU
1989, Tz. 984). Nachteile ergeben sich aus der rechtlichen Unverbindlichkeit sol-
cher freiwilligen Absprachen: Ihre Einhaltung kann vom Staat nicht erzwungen
werden (ebd. Tz. 740). Sie setzen zudem eine gewisse Uberschaubarkeit der Wirt-
schaftsstruktur sowie des Umfangs der Altlasten und ihres Sanierungsaufwands
voraus und sind deshalb nicht fiir alle Lander gleichermalflen geeignet (ebd. Tz.
984; PAPIER 1992, S. 60).

Lizenzldsungen sind nur vertretbar, wenn der Kreis der heutigen Sonderabfall-
erzeuger, auf den die Lizenz gerichtet ist, sich weitgehend mit dem Kreis der ur-
spriinglichen Altlastenverursacher deckt. Ahnliches gilt fiir die Erhebung von
Sonderabgaben. Diese verfassungsrechtlichen Voraussetzungen sind jedoch
nach iiberwiegender Meinung bei den heute praktizierten Finanzierungsmodellen
in Baden-Wiirttemberg, Nordrhein-Westfalen und Thuringen nicht unbedingt er-
fullt (KLOEPFER/SCHULTE 1992, S. 205 ff.). Trotz dieser Probleme darf, wie der
Rat von Sachverstindigen nachdricklich hervorhebt, nicht verkannt werden, daf3
solche Lésungen einen Anreiz zur Vermeidung von Reststoffen und Abfallen
schaffen und somit einen Beitrag zur Verhinderung kiunftiger Altlasten leisten
koénnen (SRU 1989, Tz. 983).

Die Freistellungsklausel erlaubt in den neuen Bundesldndern eine Sanierung
von Altlasten nach dem Gemeinlastprinzip. Geht man von der Anzahl der bis
jetzt erfolgten positiven Bescheide aus, hat sie jedoch bislang keine ins Gewicht
fallende praktische Bedeutung erlangt. Eine Ausweitung dieser Regelung in zeit-
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licher Hinsicht oder gar durch Einbeziehung der alten Bundesldnder in raumli-
cher Hinsicht, wie sie bisweilen gefordert wird (PIETRZENIUK, miindliche Stel-
lungnahme auf dem Sanierungsworkshop des TAB, S. 58), empfiehlt sich nicht
(TETTINGER, KUHNEL, miindliche Stellungnahmen auf dem Sanierungswork-
shop des TAB, S. 71). Gegen eine bundesweite Anwendung der Klausel spricht vor
allem, daB sie die Moglichkeit eroffnet, selbst von klaren rechtlich und faktisch
durchsetzbaren Verantwortlichkeiten zu suspendieren (PAPIER 1992, S. 106).
Wegen des erheblichen Abwégungs- und Ermessensspielraums, der den Behorden
eingerdumt wird, ermangelt es dieser Regelung dariiber hinaus der Vorausseh-
barkeit der Verfahrensdauer und der Verfahrensergebnisse, der Justitiabilitat
und der finanzpolitischen Kalkulierbarkeit (ebd.).

Uber den Charakter und die ZweckmiBigkeit eines bundeseinheitlichen Mo-
dells zur Altlastenfinanzierung bestehen nach wie vor unterschiedliche Vor-
stellungen, wobei es sowohl um die Frage einer finanziellen Beteiligung des Bun-
des als auch um die Normierung einheitlicher Kostenanlastungsprinzipien geht.
Weitgehender Konsens besteht dariiber, dafl das Gruppenlastprinzip zum Tragen
kommen sollte, soweit die Zuordnung einer Gruppenverantwortung moglich ist.
Wenn jedoch das Gruppenlastprinzip aus verfassungsrechtlichen oder finanzver-
fassungsrechtlichen Griinden nicht durchsetzbar erscheint, bleibt nur ein Riick-
griff auf das Gemeinlastprinzip. Die gegen bestimmte Finanzierungsformen, wie
etwa die bundesweite Besteuerung einzelner Grundstoffe, die Erhebung von Son-
derabgaben und das Lizenzmodell, erhobenen Bedenken lieBen sich allerdings re-
duzieren, so der Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, wenn mehrere Fin-
anzierungsformen anteilig zum Zuge kdmen (SRU 1989, TZ. 779 f). Anzustreben
ware daher - auch auf Bundesebene - ein Mischfinanzierungssystem. Aus der
Sicht der Liander geht es weniger um die Festlegung einheitlicher Kostenanla-
stungsstrategien, sondern priméar um die finanzielle Beteiligung des Bundes an
der Altlastensanierung, wobei sie die Finanzierung tiber eine bundesweite Abfall-
abgabe begriflen wiirden.

6. Fallbeispiel: Sanierung Schwarze Pumpe

6.1. Ausgangssituation

Die Sanierung kontaminierten Grundwassers als Bestandteil komplexer Sanie-
rungsprojekte erfordert das Zusammenspiel einer Vielzahl administrativer, orga-
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nisatorischer, wissenschaftlicher und technischer MaBinahmen. Um die bei der Sa-
nierung auftretenden Probleme zu verdeutlichen wurde im Rahmen des TAB-
Projektes "Grundwasserschutz und Wasserversorgung” ein konkretes Fallbeispiel
untersucht (TAB-Arbeitsbericht 2/91- Ergdnzung). Kontaminierte Standorte in
den neuen Bundeslindern sind im Hinblick auf den aktuellen politischen Ent-
scheidungsbedarf und, damit zusammenhéngend, aufgrund der 6konomischen
und 6kologischen Dimension der Sanierungsnotwendigkeiten von besonderer Re-
levanz. Exemplarisch fir die Problemkonstellationen sind die Altlasten der
Braunkohleveredlung am Standort Schwarze Pumpe.

Im Auftrag des TAB wurde durch die Ingenieur- und Servicegesellschaft fir Ener-
gie und Umwelt Leipzig GmbH (vormals Institut fiir Energetik) ein Gutachten
zum Thema "Moglichkeiten, Grenzen und Risiken bei der Sanierung grofiflachig
kontaminierter Boden und Grundwisser dargestellt am Beispiel von Altablage-
rungen im Raum Schwarze Pumpe” erstellt.

Dieses Gutachten und Zuarbeiten durch das Deutsche Brennstoff Institut Frei-
berg/Sa. bilden die Grundlagen fiir die weiteren Darstellungen. Im Rahmen einer
Klausurberatung des TAB wurden im Dezember 1991 mit der ESPAG und Vertre-
tern von Landesbehorden und des Bundesministeriums far Umwelt Naturschutz
und Reaktorsicherheit die Details des Gutachtens diskutiert. Der Ausschuf} fir
Forschung, Technologie und Technikfolgenabschétzung des Deutschen Bundesta-
ges beschloB Mitte 1992, das oben genannte Gutachten der Treuhand und weite-
ren Interessenten zur Verfiigung zu stellen.

6.2 Braunkohleveredlung in der Niederlausitz

Zunichst wird die Bedeutung der hier diskutierten Altlasten anhand ihrer Ein-
ordnung in die industrielle und rdumliche Entwicklung der Braunkohleveredlung
dargestellt.

Die Braunkohleveredlung hat in Deutschland eine in das 19.Jahrhundert zurtck-
reichende Tradition. Dabei konzentrierte sich dieser Industriezweig auf den mit-
teldeutschen und den ostelbischen Raum, da dort durch gut abbaubare Braunkoh-
levorkommen geeignete Ausgangsbedingungen existierten. Wahrend des 2. Welt-
kriegs erreichte die Braunkohleveredlung einen vorldufigen Hohepunkt. In Ta-
belle 5 sind deutsche Braunkohleschwelanlagen und deren Jahreserzeugung von
Teer und Leichtol fiir das Jahr 1943/44 zusammengestellt.
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Nach dem Krieg wurden im mitteldeutschen und ostelbischen Raum nur einige
wenige alte Standorte weiterbetrieben (Deuben, Béhlen und Espenhain), jedoch
erfolgte an den verbliebenen Standorten im Rahmen der Autarkiebestrebungen
der ehemaligen DDR ein groBdimensionierter Ausbau der Braunkohleindustrie.
Entwickelt wurden vor allen Dingen die Standorte in Mitteldeutschland und der
Niederlausitz. Dieser Ausbau der Energiewirtschaft und der chemischen Indu-
strie auf Braunkohlebasis war nur durch hemmungslosen Ressourcenverbrauch
und eine enorme Belastung der menschlichen Gesundheit und der Umwelt mog-
lich. Die vielfaltigen Folgeschédden stellen nun fir die betroffenen Regionen nicht
nur ein 6kologisches, sondern auch ein okonomisches und soziales Problem dar.
Weiterhin zeigt sich zunehmend, dafl Bund und Lénder bei der Sanierung der Alt-
lasten dieses Industriebereiches vor finanziellen Belastungen stehen, die nur
durch konzertierte Aktionen und nicht zu hoch geschraubte Anforderungen be-
herrscht werden kénnen.

Tab.5: Deutsche Braunkohlenschwelanlagen am Kriegsende 1943/44
Jahreserzeugung von
Ofen An- . Teer und Leichtol
zahl Schwelerei Ort
Art t St %
Rolle 120 ] von Vof} Deuben 37.000
Rolle 106 | Groitzschen Groitzschen 12.000
Rolle 64 | Kupferhammer Oberroblingen 17.000 66.000 | 4,1
Kosag 7 | Leopold Edderitz 15.000
Kosag 14 | Minna Anna Golzau 60.000
Kosag 14 | Wolfersheim Wolfersheim 40.000 115.000 7,1
Borsig- 20 | Kulkwitz Kulkwitz 28.000 28.000 1,7
Geiflen
Lurgi 24 | Béhlen Béhlen 310.000
Lurgi 6 | Deuben Deuben 93.000
Lurgi 5 | KraftIl Deutzen 88.000
Lurgi 30 | Espenhain Espenhain 350.000
Lurgi 6 | Hirschfelde Hirschfelde 80.000
Lurgi 4 | Concordia Nachterstedt 90.000
Lurgi 10 | Treue Offleben 120.000
Lurgi 2 | Profen Profen 30.000
Lurgi 10 | RegisIl Regis-Breit. 130.000 | 1.291.000 79,7
DEA 18 | Rositz Rositz 49.000
DEA 22 |Regisl Regis-Breit. 56.000 105.000 6.5
Groitzschen 7 | Groitzschen Groitzschen 15.000 15.000 0,9
Seiden- 1 |} Leopold Edderitz S.0. - -
schnur
Gesamt 1.620.000 { 100,0
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Braunkohleveredlung

Die Braunkohleveredlung war fiir die ehemalige DDR eine wesentliche Grundla-
ge der chemischen Industrie. Es bestand insgesamt ein Interesse daran, den einge-
setzten Rohstoff, die Braunkohle, weitestgehend zu verarbeiten. Dabei ergab sich
schon frithzeitig das Problem der Beseitigung bzw. der Weiterverwertung von be-
stimmten Zwischen- und Nebenprodukten und hier besonders der Teere und Teer-
gemische. Es gelang nicht, diese Produkte wirtschaftlich sinnvoll und 6kologisch
vertriglich zu nutzen, so daf} schon frihzeitig der Weg der umweltgefahrdenden
Deponierung gegangen wurde. Bei bestimmten Teeren hatte man dabei die Hoff-
nung, diese Stoffe zukiinftig, wenn auch nur energetisch und nicht stofflich, zu
nutzen, so daf} die Deponierung verharmlosend als Zwischenlagerung bezeichnet
wurde. Die angefallenen Mengen sind in Tabelle 6 zusammengestellt, die Stand-
orte Schwarze Pumpe und Rositz fallen durch die besonders groflen Mengen depo-
nierter Teere auf.

Bedingt durch die Veredlungsprozesse fallen mit den Teeren auch eine Vielzahl
flichtiger Kohlenwasserstoffe (BTX- Aromaten) und oxidierter Aromaten mit ei-
ner hohen Wasserloslichkeit an, so daf3 die abgelagerten Stoffgemische verschie-
dene Umweltkompartimente (Luft, Boden, Oberflachen- und Grundwasser) ge-
fahrden konnen.
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Tab.6: Anfall an kohlenwasserstoffhaltigen Abprodukten aus Kohlever-
edlungsanlagen der ehem. DDR (Stand 1985)
Anfall- gesamt davon davon
menge Deponie ver- unge-
Abprodukt- Anfallort kontin. wertet nutzt
bezeichnung
t/a t t/a t/a
Staubdick- VEB GSP,
teerprodukte Druckvergasung 100.000 Deponie
) 100
Teer-Ol- VEB GSP, -
Flussigprodukt Druckvergasung 120.000 200.000 b Deponie
15 15
BHT- VEB GSP, - -
Teerrickstand BHT-Kokerei 20.000 20.000
BHT- VEB GSP,
Kratzteer BV 2.500 2.500
VEB GSP,
BV Espenhain,
Schwel- Schwelerei Espenhain, 48.000 36.000 12.000
Teerriickstdnde Schwelerei Béhlen 5.000 5.000
Ofenhaus- VEB BKW,
Rickstand Deuben 14.500 14.500
Filterpressen- VEB BKW,
Riickstand Deuben 2.900 2.900
Teer-, Tank-
und Filtrations- PCK Schwedyt,
riickstinde BT Rositz 3.200 2.400 800
Riickstand PCK Schwedt,
Deponie Neue Sorge | BT Rositz 250.000 Deponie
Rickstand PCK Schwedt,
Grube 15 BT Rositz 3.000 Deponie
Filtrations- PCK Schwedt,
riickstand BT Zeitz 4.750 4.750
PCK Schwedt,
Tankriickstand BT Zeitz/Webau 2.000 200 1.800
PCK Schwedt,
Propanbitumen BT Zeitz/Liickendorf 35.000 Deponie
Oleumteer, 6.000 6.000
MREKZ/MRDZ VEB Leuna-Werke 9.700 9.700

1) nach Erschépfung der Deponierdume Verwertung im Kraftwerk
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Tab.6: Anfall an kohlenwasserstoffhaltigen Abprodukten aus Kohlever-
edlungsanlagen der ehem. DDR (Stand 1985)

Anfall- gesamt davon davon
, menge Deponie ver- unge-
Abprodukt- Anfallort kontin. wertet nutzt
bezeichnung
t/a t t/a t/a
VEB Flachglaswerk
Kratzteer Aken 450 450
Kratzteer VEB Nickelhiitte Aue 100 100
Kratzteer VEB Plattenwerk
Dresden-Niedersedlitz 150 150
VEB 600
Vorkiihler/ Fernsehkolbenwerk +
Kratzteer Friedrichshain 600 1.000 Deponie
VEB Glaswerk
Kratzteer Groflbreitenbach 350 350
50
VEB Glaswerk +
Kratzteer Neupetershain 50 1.500 Deponie
VEB Glaswerk Pirna-
Kratzteer Copitz 300 300
VEB Rossweiner
Teerriickstand Achsenwerk 200 200

Industriekomplex Schwarze Pumpe

Wie bereits erwahnt, hatte die Braunkohlenwirtschaft im Rahmen der auf Autar-
kie ausgerichteten Energiepolitik der ehemaligen DDR einen hohen Stellenwert.
Die Errichtung des Industriekomplexes Schwarze Pumpe war ein markantes Bei-
spiel dafiir, dal man sich langfristig auf die Braunkohle und deren Veredlung und
energetische Nutzung orientieren wollte. Fir die Errichtung des Industriekom-
plexes am Standort Schwarze Pumpe war die Ndhe zu langfristig abbaubaren
Braunkohlevorkommen und die Verfiigharkeit von ausreichend Oberflichenwas-
ser (Spree) fiir den Bedarf der Kraftwerke und der Veredlungsanlagen ausschlag-
gebend. Der Neubau dieses Industriestandortes hat die eher landlich gepragte
Niederlausitz wirtschaftlich, sozial und 6kologisch nachhaltig beeinflufit.
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Das ehemalige Gaskombinat Schwarze Pumpe (GKSP) umfafite drei Brikettfabri-
ken, drei Kraftwerke, ein Druckgaswerk und eine Kokerei. Es wurden feste
Brennstoffe (Brikett, Braunkohlestaub und Braunkohlenhochtemperaturkoks),
Elektroenergie und Dampf (Kraft-Wiarme-Kopplung), Stadtgas und flissige Koh-
lenwasserstoffe produziert.

Seit der Wihrungsunion ist das ehemalige Gaskombinat ein Unternehmen der
Treuhand. Das Nachfolgeunternehmen des GKSP, die Energiewerke Schwarze
Pumpe AG (ESPAG), steht, gemeinsam mit dem braunkohlefordernden Unter-
nehmen der Region, der Lausitzer Braunkohle AG (LAUBAG), vor der Privatisie-
rung. Dieser Proze8 war zum RedaktionsschluB} des vorliegenden TAB- Berichtes
noch nicht abgeschlossen. Die Privatisierung geht mit einer generellen Umorien-
tierung des Unternehmensprofils einher. Kokerei und Gaswerk sind bereits oder
werden demnéchst stillgelegt, das Unternehmen will sich zukiinftig auf die Bri-
kettierung und Verstromung der Braunkohle konzentrieren.

6.3 Altlasten der Braunkohleveredlung am Standort Schwarze Pumpe

Es kann davon ausgegangen werden, daB das gesamte Betriebsgeldnde der ES-
PAG als altlastverdichtige Fliache eingeordnet werden muB. Nach Einschétzung
der Gutachter besteht fiir folgende Flachen besonderer Verdacht auf Kontamina-
tion:

- Untergrund im Bereich der Kondensationsanlagen von Kokerei und Gas-
werk (ca. 50.000m2),

- Geldnde unter Rohrbricken (z. B. TOF-Leitung Gaswerk-Aufbereitung Ost)
(ca. 25.000m2),

- Untergrund im Bereich des Tanklagers, der Olabfiillstation bzw. der Was-
serreinigungsanlage (ca. 100.000m2) sowie

- das Geldnde um und unter den Teerabsetz- bzw. Kohletribebecken (ca.
25.000m2).

Als besonders relevant beziiglich vorhandener Kontaminationen sind die aulfler-
halb des eigentlichen Betriebsgelindes liegenden Deponien Terpe und Zerre anzu-
sehen. Weitere Altablagerungen, wie z.B. die Spiilhalden und Spiilrdume in Tage-
bauen sollen im weiteren nicht betrachtet werden.
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Altablagerungen in Terpe und Zerre

Die Braunkohledruckvergasung war eine der Haupttechnologien des ehemaligen
Gaskombinates Schwarze Pumpe. Zur Erzeugung von Stadtgas wurde Braunkoh-
le in Gegenwart von Wasserdampf und Sauerstoff bei einem Druck von 2,5 MPa
und bei Temperaturen von maximal 1300 °C vergast. Nebenprodukte dieser Tech-
nologie waren Teere und Ole, Wasser und Asche. Wihrend Mittelol-Wasser-Gemi-
sche in geschlossenen Behiltern getrennt wurden, gelangte das Teer-Staub-Was-
ser-Gemisch zunéchst in offene Teerabsetzbecken, aus denen nach Abpumpen des
phenolhaltigen Wassers zur Wasseraufbereitungsanlage das Staub-Dickteer-Ge-
misch abgebaggert wurde. Uberschiissiges, d. h. als Industriebrennstoff nicht ver-
wertbares Gemisch wurde im sogenannten Zwischenlager Terpe gemeinsam mit
anderen Abfillen deponiert.

Im Rahmen technologischer Anderungen kam es ab 1983 zu einer deutlichen Ver-
minderung des Staubgehaltes in den schweren Teerprodukten. Die nun anfallen-
de Teer-Ol-Feststoff-Suspension (TOF) wurde bis 1985 in die urspriinglich fiir die
Verspiilung von Kohletriibe eingerichteten Produktbecken 11 und 12 in Zerre ge-
pumpt und gelagert.

Fir den gesamten Bereich der ESPAG ergaben sich mit Stand vom 27.05.91 die in
Tabelle 7 zusammengestellten Altlasten.

Das von den Deponien Terpe und Zerre ausgehende besondere Gefdhrdungspoten-
tial entsteht aus den Eigenschaften der abgelagerten Stoffe und aus der hydrogeo-
logischen Situation. Aufgrund ungentigender Basisabdichtungen, eines kompli-
zierten geologischen Aufbaus der unter den Deponien liegenden Schichten und ei-
ner sich dndernden, durch den Bergbau beeinflufiten GrundwasserflieBrichtung
geht von beiden Deponien eine unmittelbare Gefihrdung fiir die im Grundwasser-
abstrom liegenden Trinkwassergewinnungsanlagen und fiir die Spree aus. Beson-
ders relevante Schadstoffe sind Phenol, Arsen und Benzen. In Abbildung 2 ist ex-
emplarisch die Konzentrationsentwicklung von Phenol in Beobachtungspegeln
der Deponie Terpe dargestellt. Zum Vergleich sei angemerkt, dall der Grenzwert
fiir Phenol im Trinkwasser 0,001 mg/l betragt.

In Abbildung 8 ist fiir relevante Schadstoffe der Sanierungsbedarf infolge der
Grundwasserbelastung zusammengestellt.
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Tab. 7: Zusammenstellung der Altlasten ESPAG - Stand 27.05.1991
Kategorie
013; Begeich Flache | Volumen Schadstoff /Gefghr_
EeKU- ezeichnun cnadastoiie
Ne. €1 103m2 | 103m3 dungs-
gruppe
1 Zwischenlager 160,0 102,0 Staubdickteerprodukte I
Terpe 377,0 Kraftwerks-Filterasche
Erdmassen, Bauschutt mit Koh-
lenwasserstoffen kontaminiert
2 Teer-0l1- 58,0 200,0 Teer-Ol-Flussikprodukt (TOF) I
Feststoffprodukt 100,0 Kohleschlamm mit Kohlen-
wasserstoffen kontaminiert (als
Dichtungsmaterial eingebracht)
3 Havariebecken 39,0 60,0 kontaminierte Erdmassen II
4-6 1,5 Teer-Ol-Feststoffprodukt
Zerre/Spreewitz 50,0 Generatorenasche mit Kohlen-
wasserstoffen
4 Spiilraum 3000,0 20550,0 Kraftwerksasche, Kohletriibe I
Burghammer Eisenhydroxidschlamm
Spiilhalde 4 56,0 6900,0 Generatorenasche, Kohletribe II
Aschehalde 845,0 14790,0 Kraftwerksasche, I11
Kraftwerk Eisenhydroxidschlamm
Trattendorf
7 Industrieabfall- 18,0 180,0 Industriemiill rekultiviert 11
kippe (Miillhalde)
8 Werksgeldnde
Gaswerk 185,254 287,434 |Erdmassen kontaminiert II + III
Kokerei 18,0 18,0 Erdmassen kontaminiert 11
Brikettfabrik 1,53 1,63 |Erdmassen kontaminiert 111
204,784 306,964
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Abb.2: TERPE - Grundwasseriberwachung (Pegel)
(HSN - Phenole [mg/1])
Grundwasserabstrom - 1. Grundwasserstockwerk -
!
| —=1/90 oben  —¥— 2/90 oben —&— 2/90 unten
I
800 -
A
'k”/ \\ ’\
600 - \\/ *_
AT LN
R < ¥
a/ \/ S
4004 / “ \ /
/S A
y —— G <
\ /
200 - d N
AN
O T T } T T } i { { 1 - T } T T
15 Aug 25 Okt 29 Jan 25 Apr 30 Jul 28 Nov
1990 1991
Abb.3: Sanierungsbedarfinfolge Grundwasserbelastung
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6.4 Sanierung

Die iiber Jahrzehnte dauernde Belastung der Umwelt ergab fir den Standort
Schwarze Pumpe Altlasten verschiedener Art und Grofe. Durch die Deponierung
von Reststoffen und Industrieabfillen in den bereits durch den Braunkohleberg-
bau anthropogen belasteten und deformierten Arealen entstanden Altlasten mit
einem auBerordentlich hohen Grundwassergefahrdungspotential. Hinzu kommt,
daB besonders die Deponie Terpe Schadstoffe tber den Luftweg verfrachtet, die
nicht nur das unmittelbar angrenzende Dorf Terpe mit Immissionen belastet, son-
dern auch dazu fiithrt, daB Schadstoffe weiterhin groBflachig in den Boden und das
Grundwasser eingetragen werden. Nach einer Abschatzung des Deutschen Brenn-
stoffinstituts in Freiberg liegt die jahrliche Emission der Deponie Terpe an gasfor-
migen Kohlenwasserstoffen (Xylene, Toluen, Benzen (BTX- Aromaten), Aceton,
Methanol) bei ca. 300 Tonnen.

Um weitere Immissionen und Belastungen des Grundwassers zu vermeiden , wé-
ren zunéchst fiir beide Deponien Sicherungsmafinahmen nétig. Fir die Deponie
Terpe soll nach Vorstellungen der ESPAG die Sammlung des ablaufenden Ober-
flachenwassers vorgesehen werden. Dazu wiirde es jedoch zunéchst einer Begradi-
gung der deponierten Massen bediirfen. Das gesammelte, kontaminierte Oberfla-
chenwasser konnte dann iiber Rohrleitungen zur Abwasserbehandlungsanlage
der ESPAG gebracht und dort gereinigt werden. Die Sicherungsmafinahmen fir
die Becken in Zerre wiirden im wesentlichen aus dem Halten einer sperrenden
Oberflachenwasserschicht und VorsorgemaBnahmen gegen einen unkontrollier-
ten Anstieg dieses Wassers bestehen. Die Kontrolle konnte tiber Abpumpen des
Wassers in Tankwagen erfolgen. Die Reinigung wirde anschliefend ebenfalls in
der firmeneigenen Abwasserreinigungsanlage erfolgen. Ein solches einfaches
Konzept der Immissionskontrolle beriicksicht nicht, daBl in den warmen Sommern
durchaus Gasblasen durch die sperrende Wasserschicht durchtreten und ebenfalls
zur Belastung iiber den Luftpfad fiihren kénnen.

Aus der Sicht der ESPAG war folgendes Anlagenkonzept zur Sanierung der Altla-
sten geplant:

- Mechanisches Abtragen der Deponie Terpe und Zerre und Bau einer Brenn-
stoffmischanlage, in der das Staubdickteerprodukt mit Braunkohle zu einem
im Kraftwerk einsetzbaren Mischbrennstoff verarbeitet wird. Die Brenn-
stoffanlage mit einer Kapaziit von 350kt/a sollte bereits Ende 1992 ihren
Betrieb aufnehmen.
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- Bau einer thermischen Bodensanierungsanlage mit einer vierstufigen
Rauchgasreinigung und einer Kapazitdt von ca. 150 kt/a zur Entsorgung
kontaminierter Boden (einschlieBlich der abgetragenen Dichtungsmateriali-
en der Deponien). Der Bau dieser Anlage soll Ende 1993 abgeschlossen sein.

Mit diesen Anlagen, die zwei Jahre den Status von Pilotanlagen haben sollen, war
geplant, die Altablagerungen in Terpe und Zerre in ca. 5-6 Jahren zu berdumen
und die unmittelbaren Gefahrenpotentiale zu beseitigen. Parallel dazu sollte die
Anwendung mikrobiologischer Verfahren zur Sanierung kontaminierter Boden-
bereiche im Werksgeldnde in Angriff genommen werden.

Bis zum April 1993 waren keinerlei MaBnahmen zur Gefahrenabwehr bzw. zur
Sanierung der Altlasten angeordnet bzw. durchgefiihrt worden.

Integriertes Sanierungskonzept

Die gutachterliche Betrachtung der hier behandelten Altlasten der ESPAG fiihrt
zu SchlufBfolgerungen, die in wesentlichen Teilen tber das von der ESPAG ent-
worfene Sanierungskonzept hinausgehen. Dabei besteht die Hauptaussage der im
Auftrag des TAB arbeitenden Gutachter darin, dal das AusmaR der Deponien
Terpe und Zerre und die von ihnen nachweishar ausgehende Belastung der Um-
weltmedien ein integriertes Sanierungskonzept erfordern. Ein solches Konzept
sollte folgende Schwerpunkte beinhalten:

1.  Sofortige Verhinderung weiterer Immissionen und Unterbrechung der Kon-
taminationspfade im Grundwasser.

2. Entfernung des Kontaminationsherdes und des hochbelasteten Grundwas-
sers und ex-situ Dekontamination.

3. Dekontamination der tieferliegenden Boden- und Sperrschichten.

4. Beherrschung der komplizierten hydraulischen Verhéltnisse des Grundwas-
sers im Umfeld der Deponien wihrend der Wiederherstellung natiirlicher
Grundwasserverhiltnisse im Bergbaurevier.

Diese Maflnahmen leiten sich aus der Zielsetzung ab, die Wasserfassung der LAU-
BAG, das Wasserwerk Spremberg sowie die Privatbrunnen in den Ortslagen Zer-
re und Spreewitz vor kontaminiertem Grundwasser zu schiitzen und langfristig
die Belastung der verschiedenen Umweltmedien durch diese Altablagerungen
ganzlich zu unterbinden.
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In Tabelle 8 sind unter den oben genannten Bedingungen mdogliche Strategien
und Grenzen und Risiken der Sanierung fiir die wesentlichen Altlasten der ES-
PAG im Uberblick zusammengestellt.

Finanzierung

Die "Braunkohle- Altlasten” der ehemaligen DDR stellen aus finanzieller Sicht
eine enorme Belastung fiir die Haushalte von Bund und Léandern dar. Der extensi-
ve Braunkohleabbau und die okologisch katastrophale Braunkohleveredelung
und -chemie haben durch

- den Flachenverbrauch und die dadurch entstandenen Restlocher und Kip-
pen,

- die Deponierung von Reststoffen der Braunkohleveredlung und die ungeord-
nete Ablagerung von Miill, Industriemill u.4. in Restlochern sowie

- das groBflichige und nachhaltige Grundwasserdefizit

zu Folgeschdden in Milliardenhéhe gefihrt.

Die in der DM-Eréffnungsbilanz ausgewiesenen Rickstellungen fiir diese Altla-
sten beliefen sich zunéchst auf 31 Mrd. DM. Nach einer Neubewertung der not-
wendigen Sanierungs- und Rekultivierungsmafinahmen wurden diese Summen
nach unten korrigiert, so daB die Riickstellungen jetzt auf ca. 13 Mrd. DM insge-
samt beziffert werden (MULLER-MICHAELIS 1993). Es bleibt abzuwarten, ob
diese Zahlen Bestand haben werden, oder ob es imVerlauf der Sanierungsarbeiten
zu weiteren Korrekturen der finanziellen Belastungen kommen wird.

Eine Finanzierungsregelung fiir die 6kologischen Altlasten in den neuen Bundes-
landern war im Interesse der Beseitigung von Investitionshemmnisssen unbe-
dingt notwendig. Dabei wurde fiir Grofiprojekte (Unternehmen der Braunkohlein-
dustrie und der GroBchemie) eine gesonderte Regelung hinsichtlich der effektiv zu
tragenden Kosten fir die Altlastensanierung im Rahmen einer Bund- Lénder-
Vereinbarung beschlossen. Fiir diese Projekte werden durch die Treuhandanstalt
75 % und durch die Linder 25 % der Sanierungskosten getragen. Diese Regelung
gilt zunéchst nur fir die kommenden funf Jahre (1993- 1997) und umfalit einen
Finanzrahmen von 1,5 Mrd. DM pro Jahr.
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Fir die Erstellung der DM-Eroffnungsbilanz legte die ESPAG 1991 ihre geplan-
ten Aufwendungen zur Altlastsanierung in Héhe von ca. 860 Mio. DM fest. Die
Details dazu sind in Tabelle 9 zusammengestellt. Die groBten finanziellen Auf-
wendungen waren fiir die Sanierung der Deponien Terpe und Zerre veranschlagt.
Zu diesem Zeitpunkt wurden fiir die Grundwassersanierung keine finanziellen

Mittel vorgesehen.
Tab.9: Zusammenstellung der Altlasten ESPAG (Aufwendungen)
(Kostenabschitzung fiir die Sanierung der Altlasten)
. . Aufwand
Objekt-Nr. Bezeichnung Schadstoff-MaBinahme i
Mio. DM
1 Zwischenlager Terpe Kontaminierung Boden 218,7
Staubdickteer 52,0
Grundwasserhaltung 11,0
281,7
2 Teer-Ol-Feststoffprodukt Kontaminierung Boden 34,8
Teer-Ol-Feststoff 153,0
187,8
3 Havariebecken 4 - 6 Kontaminierung Boden 28,2
Zerre/Spreewitz Teer-Ol-Feststoff 0,8
29,0
4 Spiilraum Burghammer Wasserreinigung/ 87,0
Dichtung Seitenwinde
5 Spiilhalde 4 Oberflachenabdeckung/ 42,0
Wasserreinigung
6 Aschehalde Kraftwerk Abdeckung/Rekultivierung/ 63,3
Trattendorf Wasserreinigung
7 Industrieabfallkippe 0,2
(Millhalde)
8 Werksgelinde
Gaswerk Kontaminierung Béden 166,7
Kokerei Kontaminierung Béden 10,4
Brikettfabrik Kontaminierung Béden 0,9
178,0
9 Uberwachung und Erfassung 1,5
Summe 1-9 870,5
Wertansatz - 8,1
Grund und Boden
Gesamt- 862,4
aufwendungen —
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Verzégerungen der Altlastensanierung

Seit der Fertigstellung des Gutachtens im Auftrag des TAB wurden durch die Ar-
beitsgruppe Bilanzen des Bundesministeriums fiir Finanzen und durch die ES-
PAG ebenfalls Gutachten zur Altlastproblematik des ehemaligen GKSP verge-
ben. Wihrend der erneuten Begutachtung erfolgten wegen ungeklarter Finanzie-
rungsfragen keine MaBnahmen zur Gefahrenabwehr und Sanierung.

In einer Stellungnahme vom 08.04.93 beschreibt die ESPAG die nun eingeleiteten
Mafinahmen wie folgt:

Grundlage

Die Notwendigkeit von Sofortmafinahmen zur Gefahrenabwehr aus den Teerseen
Terpe und Zerre ist im Bericht iiber die Priifung der bilanziellen Behandlung um-
weltschutzrelevanter Sachverhalte in der DM - Erdffnungsbilanz zum 01.07.1990
der ESPAG der Arbeitsgruppe Bilanziiberpriifung des Bundesministeres der Fi-
nanzen vom 21.12.1992 ausgewiesen. Demzufolge sind die entsprechenden finan-
zielen Aufwendungen in Hohe von 43,18 Mio. DM in der festgestellten DM - Erdff-
nungsbilanz enthalten.

Sofortmafinahmen zur Gefahrenabwehr

Erweiterung des Erkundungsprogramms zum Gefahrdungspotential der Teerseen
Terpe und Zerre

Finanzbedarf 513 TDM
Zeitraum Januar bis Juli 1993
Projektinhalt - Bohrprogramm fiir Grundwasserbrunnen

- Analytische Auswertung
- Gefahrdungsabschdtzung und Sofortmafinahmen

Abstimmung ist mit den Direktoraten Bergbau/Steine/Erden und Um-
welt/Altlasten der THA sowie dem Biiro Braunkohlesanierung erfolgt.

Durchfiihrung von Feldversuchen zur Abdeckung der Deponien Terpe und Zerre
mit dem Ziel der Vermeidung gasférmiger Emissionen und des Eindringens von
Niederschlagswasser in den Deponiekorper

Finanzbedarf 100 TDM
Zeitraum Marz- April 1993
Projektinhalt Aufbringen von Novomix der Fa. Kalkwerke Oertelsho-

fen GmbH auf Teilen der Deponie Terpe
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Planung und Projektierung der Oberflachen- und Phenolwasserriickfiihrung aus
der Deponie Zerre zur Entphenolungsanlage der ESPAG

Finanzbedarf 450 TDM
Zeitraum Mirz- Juni 1993
Projektinhalt Planung und Errichtung der Oberflachen- und Phenol-

wasserrlickfiihrung aus der Deponie Zerre zur Entphe-
nolung der ESPAG unter teilweiser Nutzung der vor-
handenen Rohrleitung

Erarbeitung einer Studie iiber die Profilierung, Oberflichenwassererfassung und -
behandlung der Teerdeponie Terpe

Finanzbedarf 250 TDM
Zeitraum Mdrz-Juni 1993
Projektinhalt Studie zur Oberfliachenprofilierung einschliefilich Vari-

antenuntersuchung zur Aufarbeitung der Wasser in der
ESAPAG bzw. in einer mobilen Anlage vor Ort

Gesamtfinanzbedarf fiir die Sofortmafinahmen: 1313 TDM
Dieses Programm wurde durch folgenden Mafinahmen ergénzt:

-GW- Erkundungsprogramm Werksgeldnde einschlieflich Gefahrdungsab-
schatzung (realisiert 6/92)

- Rammkernsondierungen auf der Deponie Terpe zur Massenermittlung von
kontaminiertem Erdreich (realisiert 3/93)

- Boden- Luft- Untersuchungen auf der Deponie Zerre zur Bewertung des Ge-
fahrdungspotentials des Deponieuntergrundes (realisiert 3/93)

6.5 Fazit

Die Altlasten der Braunkohleveredelung am Standort Schwarze Pumpe stellen
durch ihre GréBe und Lage eine betrichtliche Gefahrdung fir die menschliche Ge-
sundheit und die Umwelt dar. Obwohl durch die ESPAG schon 1991 im Rahmen
der DM- Eroffnungsbilanz diese Altlasten offengelegt wurden, sind in den vergan-
genen Jahren keine Mafnahmen zur Gefahrenabwehr und Sanierung durchge-
fithrt worden. Aus ingenieurtechnischer Sicht ist die Sanierung kaum mit signifi-
kanten Risiken behaftet. Ungeachtet dessen wird gegenwértig kein tragfahiges
Sanierungskonzept erarbeitet, welches das Gefiahrdungspotential und die am
Standort vorhandenen technischen Méglichkeiten und das "know how” der ES-
PAG adiquat berticksichtigt.
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Die bisherigen Aktivitaten waren darauf konzentriert, Notwendigkeit und Ko-
sten der Sanierungen abzuschétzen bzw. die Finanzierung fiir geplante Sanie-
rungsmafBnahmen zu klaren. Der dabei erreichte Stand erweckt den Anschein, als
ob das Interesse der Treuhand im Fall "Schwarze Pumpe” darauf gerichtet sei, die
Aufwendungen fiir Sanierungen zu minimieren bzw. in die Zukunft zu verschie-
ben. Exemplarisch zeigt sich, daf, unter anderem bedingt durch offene Finanzie-
rungsfragen, die Durchfiihrung von aus Griinden der Gefahrenabwehr notwendi-
gen und aus langfristiger Sicht 6kologisch sinnvollen (Grundwasser-) Sanierun-
gen verhindert wird. Weiterhin kann festgestellt werden, daB von den Moglichkei-
ten des Polizei- und Ordnungsrechts, Gefahren fiir Mensch und Umwelt abzuweh-
ren, nicht Gebrauch gemacht wird oder die Voraussetzungen fiir den Vollzug feh-
len.

7. Entscheidungsbedarf und Handlungsoptionen fiir kiinftige Grund-
wassersanierungen

Der Umgang mit Grundwasserkontaminationen, vor allem soweit sie durch Altla-
sten hervorgerufen wurden, bereitet der Verwaltung nach wie vor grofle Schwie-
rigkeiten, die durch die gravierenden Probleme in den neuen Bundesldndern noch
verschirft werden. Die Unzufriedenheit mit der bisherigen Sanierungspraxis
wichst, wobei sich die Kritik vor allem auf folgende Punkte richtet:

] Kennzeichnend fiir die heutige Situation ist eine auflerordentliche Vielfalt
von Kriterien, Konzepten und Verfahren, die von Bundesland zu Bundes-
land und bisweilen auch noch innerhalb desselben Bundeslands variieren,
wobei zudem der Eindruck besteht, dal die Lander ihre wahren politischen
Prioritaten hinter unterschiedlichen Methoden verbergen.

° Saniert wird nicht dort, wo dies aus Griinden der Trinkwasserversorgung
und des Ressourcenschutzes besonders notwendig erscheint, sondern in der
Regel dort, wo ein zahlungskriftiger Verursacher zur Verfiigung steht, dem
die Sanierungskosten auferlegt werden kénnen.

° "Luxussanierungen", bei denen ein Reinheitsgrad angestrebt wird, der in
keinem angemessenen Verhiltnis zur tatsichlichen Nutzung des betreffen-
den Grundwasservorkommens steht, sind nicht selten.
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® Esfindet keine ausreichende Abwigung zwischen dem Nutzen einer Sanie-
rung und den daraus méglicherweise erwachsenden neuen Risiken und Be-
lastungen statt. Das Resultat sind hdufig "Open-End-Sanierungen", die die
Gefahr der Ausbreitung von Schadstoffen iber den Grundwasserweg in an-
dere bisher noch unbelastete Gebiete mit sich bringen.

o Es gibt nach wie vor kein einheitliches Genehmigungsverfahren fir die
Durchfiihrung von SanierungsmafBnahmen. Die unterschiedliche rechtliche
Behandlung solcher MaBnahmen kann den Vollzug der Altlastensanierung
behindern, die Kosten der Sanierung erhéhen, die Entwicklung modernen
Sanierungsverfahren hemmen und tiberdies aufgrund mangelnder Transpa-
renz zu Akzeptanzproblemen fithren.

®  Voneinander abweichende Haftungsbestimmungen in den mittlerweile in
Kraft getretenen Landesgesetzen und unterschiedliche Finanzierungsmo-
delle der Lander bringen die Gefahr von Wettbewerbsverzerrungen mit sich.

7.1 Gesetzgeberischer Entscheidungsbedarf

Die Moglichkeiten, auf der Basis des geltenden Rechts effiziente Sanierungen un-
ter Heranziehung des polizeirechtlich Verantwortlichen vorzunehmen, werden
sehr unterschiedlich beurteilt. Dennoch besteht, auch bei einer positiven Ein-
schatzung der Tauglichkeit des vorhandenen rechtlichen Instrumentariums, gro-
Be Einigkeit dariiber, daB eine bundesgesetzliche Altlastenregelung notwen-
dig ist; dies vor allem aus zwei Griinden: Zum einen ist aufgrund der unterschied-
lichen Auslegungen des geltenden Rechts durch die Gerichte und der von ein-
ander abweichenden Anforderungen im Landesrecht in mehrfacher Hinsicht
Klarstellungsbedarf entstanden. Zum anderen kann nur eine bundeseinheitliche
Regelung die angestrebte Gleichbehandlung gleichgelagerter Fille sicherstellen.

7.1.1 Zum Handlungsspielraum des Gesetzgebers

Unbestritten ist, daB der Gesetzgeber, der das Recht der Altlastensanierung neu
regelt, nicht an den Regelungsrahmen gebunden ist, den das tradierte Polizei- und
Ordnungsrecht vorgibt. Er kénnte insbesondere die Eingriffsvoraussetzungen von
dem polizeirechtlichen Gefahrenbegriff 16sen, tiber die reine Gefahrenabwehr hin-
ausgehende Sanierungsziele festlegen, den Kreis der im rechtlichen Sinne Ver-
antwortlichen erweitern und neue Regeln iiber die Rechtsnachfolge treffen. Auf
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der anderen Seite hat der Gesetzgeber das rechtsstaatlich begrindete Verbot
riickwirkend belastender Gesetze zu beachten. Deshalb darf er die aus fritherem
Tun oder Unterlassen resultierende Haftung nicht nachtréglich durch Verédnde-
rung der normativen Eingriffsschwelle verscharfen. Aus dieser Einschriankung
folgt, daB die Beantwortung der Frage, ob das geltende Recht eine ausreichende
Basis fiir Sanierungsanordnungen bietet oder nicht, von eminenter Bedeutung fiir
die Beurteilung des gesetzgeberischen Handlungsspielraums ist.

Geht man von einer restriktiven Interpretation des geltenden Rechts aus, wiirde
auch eine Erginzung, Erweiterung oder Neufassung des bestehenden Altlasten-
rechts die aktuellen Probleme nicht losen konnen, da die darin vorzusehenden
Haftungserweiterungen im wesentlichen erst fiir kiinftige Altlastenverursa-
chungen zum Tragen kiamen. Geht man dagegen mit der herrschenden Meinung
in Rechtsprechung und Literatur davon aus, dal auf der Grundlage des kombi-
nierten Wasser- und Polizeirechts dem Verantwortlichen schon jetzt sehr weitrei-
chende Sanierungspflichten auferlegt werden konnen, verfiigt der Gesetzgeber
{iber einen erheblichen Regelungsspielraum. Es ist nicht als VerstoB gegen das
rechtsstaatliche Ruckwirkungsverbot zu werten, wenn der Gesetzgeber mit rick-
wirkender Kraft eine bislang unklare oder umstrittene Rechtslage aufgreift und
diese nachtraglich im Interesse der Eindeutigkeit neu regelt (PAPIER 1992, S.
101).

7.1.2 Handlungsoptionen fiir eine bundesgesetzliche Altlastenregelung

Im Hinblick auf eine bundeseinheitliche Altlastenregelung ist zunédchst die Frage
diskutiert worden, ob der Bund tberhaupt die Gesetzgebungskompetenz fiir den
Bereich des Bodenschutzes einschlieBlich der Altlastensanierung hétte. Umfang
und Herleitung einer Bundeskompetenz sind nach wie vor umstritten. Allgemein
bejaht wird aber zumindest eine Rahmenkompetenz des Bundes, d.h. der Bund
miiBte hinsichtlich der Regelungsdichte Zuriickhaltung iben, um den Lindern
noch substantielle Regelungsméglichkeiten zu belassen. Auf die Kompetenzfrage
soll hier nicht naher eingegangen werden (s. dazu ausfihrlich PAPIER 1992, S. 92
ff.; PEINE 1992; SALZWEDEL 1993, S.1 {f.).

Unter gesetzestechnischen Aspekten werden in der aktuellen Diskussion vor al-
lem zwei verschiedene Losungsalternativen erértert (vgl. etwa Sanierungswork-
shop des TAB, S.92 ff.).
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Option 1.1: Verankerung der Altlastensanierung in einem zu verabschieden-
den Bodenschutzgesetz

Option 1.2: Bodenschutz einschlieBlich Altlastensanierung als Bestandteil
eines Bundesumweltgesetzbuches.

In Anbetracht der Zersplitterung des Umweltrechts und der Forderung, den rein
medienbezogenen Ansatz der bisherigen Umweltschutzgesetzgebung zu tiberwin-
den, wird die Integration des Bodenschutzes einschliellich der Altlastensanie-
rung in ein Bundesumweltgesetzbuch (Option 1.2) allgemein als die sinnvollste
Alternative angesehen. Da auf der anderen Seite nicht abzusehen ist, wann mit
der Fertigstellung des Bundesumweltgesetzbuches gerechnet werden kann, die
Loésung der Altlastenfrage aber dringt, wird mit groBer Ubereinstimmung eine
Verankerung der Altlastensanierung in dem von der Bundesregierung geplanten
Bodenschutzgesetz (Option 1.1) befiirwortet (miindliche Stellungnahmen auf dem
Sanierungsworkshop des TAB von HESSE, S. 95; PAPIER, S. 96 f; SANDER, S.
101; STAUPE, S. 103 f; MEINERS, S.104; FROSCHEL, S. 111). Die Lander wiir-
den ein Bodenschutzgesetz ebenfalls begriilen, unter der Voraussetzung, dal}
auch eine bundesgesetzliche Finanzierungsregelung vorgesehen wird.

Der Referentenentwurf eines Bundesbodenschutzgesetzes liegt inzwischen vor.
Entsprechend seiner umfassenderen Zielsetzung behandelt der Entwurf nicht nur
die Altlastensanierung, sondern stellt die Bodenbelastung durch unterschiedliche
Tatigkeiten in den Vordergrund und sieht das Altlastenproblem als einen Teilas-
pekt der Bodenbelastung an. Darin liegt jedoch die Gefahr, daBl der Gesamtkon-
text der Altlastensanierung auseinandergerissen wird, also u. U. Bodensanierung
und Grundwassersanierung im Rahmen desselben Schadensfalles durch unter-
schiedliche Behérden, auf der Grundlage unterschiedlicher Gesetze und nach un-
terschiedlichen Kriterien vorgenommen werden mifiten. Zu fordern ist deshalb,
daB die Bodenschutzgesetzgebung die Sanierung von Altlasten zum Schutz des
Grundwassers explizit mit einbezieht. Der vorliegende Entwurf wird dieser Forde-
rung nicht gerecht. Er sieht in § 10 (3) lediglich vor, daB die fiir den Gewaésser-
schutz zustiandigen Behérden und die fiir den Bodenschutz zustdndigen Behorden
ihr Vorgehen aufeinander abstimmen miissen, wenn sie Anordnungen treffen, die
wesentliche Belange des anderen Bereichs beriithren. Damit ist jedoch nicht aus-
geschlossen, daB in den Lindern Wasserbehérden und Bodenschutzbehorden ne-
beneinander bestehen, die jeweils eigenstidndige Schutzziele definieren und
durchsetzten, so daB sich bodenbezogene und grundwasserbezogene Schutzwir-
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digkeits- und Gefiahrdungsprofile tiberlagern (SALZWEDEL 1992, S. 89 f.). Ab-
grenzungs- und Kompetenzprobleme, die einer ziigigen Inangriffnahme der not-
wendigen Sanierungen im Wege stehen, wiren damit vorprogrammiert.

7.1.3 Inhaltliche Aspekte einer bundesgesetzlichen Altlastenregelung

Unter inhaltlichen Aspekten mifte eine bundesgesetzliche Altlastenregelung
nach allgemeiner Auffassung vor allem die Punkte erfassen, bei denen infolge un-
terschiedlicher Interpretation des geltenden Rechts durch die Rechtsprechung
Unsicherheiten entstanden sind, bzw. bei denen die Landesgesetzgeber von einan-
der abweichende Regelungen getroffen haben. Dazu gehoren:

Begriffsdefinitionen

Der Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen hatte in seinem Sondergut-
achten "Altlasten" von 1989 eine Definition des Altlastenbegriffs vorgeschlagen,
die jedoch kaum einer der Landesgesetzgeber iibernommen hat. An das Vorliegen
einer Altlast werden daher landesrechtlich unterschiedliche Anforderungen ge-
stellt, was wiederum Auswirkungen auf den zulissigen Umfang von Sanierungs-
verfiigungen haben diirfte. Wiahrend etwa die Feststellung einer "Gefahr fir die
offentliche Sicherheit und Ordnung" (Brandenburg, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen) in Ankniipfung an die polizeirechtliche Tradition lediglich MaB-
nahmen zur Gefahrenabwehr erlaubt, beinhaltet die Feststellung einer "Beein-
trachtigung des Wohls der Allgemeinheit" (Baden-Wiirttemberg, Hessen, Thiirin-
gen) auch Vorsorgegesichtspunkte. Es liegt auf der Hand, daB die angestrebte
Gleichbehandlung gleichgelagerter Fille dadurch erschwert wird. Eine bundes-
rechtliche Vereinheitlichung der Grundbegriffe wie "Altlasten”, "Sanierung"” etc.
wird deshalb als dringend erforderlich angesehen. Anzumerken ist in diesem Zu-
sammenhang, daB auch die im Referentenentwurf eines Bodenschutzgesetzes vor-
geschlagene Definition des Altlastenbegriffs nicht der des Rates folgt.

Eingriffsvoraussetzungen

Was die Inanspruchnahme von Verhaltens- und Zustandsstérern angeht, wird ei-
ne Konkretisierung und Operationalisierung der Eingriffsvoraussetzungen als
notwendig betrachtet, um die aufgetretenen Unsicherheiten zu beseitigen. Dabei
empfiehlt es sich, so SALZWEDEL, dafB der Gesetzgeber nicht auf einer vollen
Ausschopfung des verfassungs- und polizeirechtlich Moglichen besteht, sondern
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MaBstabe fir Verantwortlichkeiten formuliert, die dann auch wirklich im Voll-
zug durchgesetzt werden.

In der bisherigen Praxis sind die sehr weitreichenden Eingriffsbefugnisse, die das
iiberlieferte Polizeirecht prinzipiell bietet, nicht in vollem Umfang genutzt wor-
den und diirften so vermutlich auch in Zukunft nicht genutzt werden. Es geht von
daher um eine ausdriickliche Reduktion der an sich legitimen, aber als unange-
messen hart empfundenen Sanierungspflichten des polizeirechtlich Verantwortli-
chen. An einer Reihe von Fallkonstellationen sollte beispielhaft aufgezeigt wer-
den, wann ein AusschluB oder eine Begrenzung der Haftung zu prifen ist (SALZ-
WEDEL 1993, S. 20 ff.).

Vereinheitlichung der Kriterien zur Gefahrenbeurteilung und zur Festlegung von
Sanierungszielen

Im Interesse der Transparenz, der Verwaltungseffizienz und der Rechtssicherheit
wird mehrheitlich die Einfithrung eines bundeseinheitlichen Bewertungskon-
zepts gefordert, das zumindest die Kriterien fir die Gefahrenbeurteilung und die
Festlegung von Sanierungszielen bezogen auf die Schutzgiter Grundwasser und
Boden vereinheitlichen sollte. Der Normierung solcher generalisierenden Unter-
suchungs- und Bewertungsverfahren sind jedoch durch die Verkniipfung der Alt-
lastensanierung mit dem Recht der Gefahrenabwehr und der Orientierung des po-
lizeirechtlichen Gefahrenbegriffs am Einzelfall deutliche Grenzen gesetzt. Wenn
sich also der Gesetzgeber zur Einfiihrung einheitlicher Bewertungsparameter
entschlieBt, muB es sich dabei nach allgemeiner Auffassung um Richtwerte han-
deln, die unter einem einzelfallbezogenen Relativierungsvorbehalt stehen.

Empfohlen wird mehr oder weniger ibereinstimmend ein System von nutzungs-
und schutzgutbezogenen Priiffwerten auf der einen Seite sowie immissions- bzw.
expositionsbezogenen Hochstwerten auf der anderen Seite, ergdnzt durch Refe-
renzwerte und u. U. geeignete stoffbezogene Orientierungswerte. Als wichtigstes
Instrument innerhalb des Bewertungssystems werden allgemein die Priifwerte
angesehen. Sie sollen einerseits die Schutzwiirdigkeitsprofile der verschiede-
nen Grundwasservorkommen in bezug auf die tatsdchlich ausgeiibte bzw. vorgese-
hene Nutzung darstellen, andererseits die Gefahrdungsprofile in Abhéngigkeit
von der vorhandenen Bodenbelastung und den geologischen Bedingungen. Gegen
rein stoffbezogene Konzentrationswerte sind zahlreiche Bedenken erhoben
worden. Dennoch wird ihre Heranziehung als HilfsgroB3en bei der Beurteilung ei-
ner Kontamination als sinnvoll angesehen. Referenzwerte bezeichnen die "na-
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turliche" Qualitiat eines Grundwasservorkommens (geogene Hintergrundbela-
stung einschlieBlich ubiquitirer anthropogener Belastung) und sind somit mégli-
cherweise auch als ZielgréBe einer Sanierung relevant. Hochstwerte, die auch
als "Eingreifwerte" oder "Gefahrenwerte" bezeichnet werden, sind verbindliche
Grenzwerte, deren Uberschreitung eine Gefahrenlage begriindet und daher ein
behordliches Eingreifen (Sanierungsmafnahmen oder Nutzungsbeschrankungen)
zwingend erfordert. Die ZweckmaBigkeit solcher Werteist jedoch nicht unbestrit-
ten. Sie werden als problematisch angesehen, weil sie die Behérden zum Han-
deln zwingen und damit den notwendigen Ermessensspielraum einschrianken.

Einigkeit besteht dartiber, daf ein bundeseinheitliches Bewertungskonzept einen
hoheren Verbindlichkeitsgrad aufweisen sollte als die bisherigen Priflisten
und formalisierten Bewertungsverfahren, die lediglich Empfehlungscharakter
hatten. Welche Form die angemessenste wire, ist jedoch umstritten. Grundsatz-
lich kommen folgende Optionen in Betracht:

Option 2.1: Ermichtigung der Bundesregierung zum ErlaBl von Rechtsver-
ordnungen mit Zustimmung des Bundesrates

Option 2.2: Ermaéchtigung der Bundesregierung zum ErlaBl normkonkretisie-
render Verwaltungsvorschriften

Option 2.3: Erstellung technischer Regelwerke

Eine Niederlegung des Bewertungssystems in technischen Regelwerken (Option
2.3) erscheint im Hinblick auf den geforderten héheren Verbindlichkeitsgrad
nicht geeignet. Der Referentenentwurf eines Bodenschutzgesetzes sieht in § 21 ei-
ne Ermichtigung der Bundesregierung zum Erlafl von Rechtsverordnungen mit
Zustimmung des Bundesrates (Option 2.1) vor, wodurch die festzulegenden Werte
und Verfahren den hoéchst moglichen Verbindlichkeitsgrad erlangen wirden.
Demgegeniiber wird im Schrifttum tiberwiegend die Formulierung normkonkreti-
sierender Verwaltungsvorschriften (Option 2.2) befiirwortet. Eine rechtssatzmé-
Bige Normierung empfiehlt sich nach allgemeiner Meinung solange nicht, wie der
Stand der wissenschaftlichen Erkenntnis und der technischen Entwicklung noch
nicht hinreichend gesichert erscheint. Auch der bereits hervorgehobene Umstand,
daB jene Werte und formalisierten Verfahren wegen ihrer Ausrichtung auf den
polizeirechtlichen Gefahrenbegriff stets einem Relativierungsvorbehalt unterlie-
gen miissen, spricht fiir Verwaltungsvorschriften. Die Einwande des EuGH gegen
eine Umsetzung von EG-Richtlinien durch Verwaltungsvorschriften anstatt
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durch Gesetze und Rechtsverordnungen spielen hier keine ausschlaggebende Rol-
le, da es nicht um die Umsetzung von EG-Vorgaben, sondern um originér nationa-
les Recht geht.

Um eine Vereinheitlichung der Verwaltungspraxis herbeizufithren, ist nach tber-
wiegender Auffassung eine Bundesregelung der Einfithrung abgestimmter Lén-
derverwaltungsvorschriften vorzuziehen. Ein tberméfiiger Eingriff in den den
Landern vorbehaltenen Bereich wird darin nicht gesehen, weil die Verwaltungs-
vorschriften nur die Bewertung betreffen wiirden, wihrend die Entscheidung
iiber AusmaB und Geschwindigkeit der zu ergreifenden Mafinahme, also die Prio-
rititensetzung, bei den Lindern verbleiben soll.

Genehmigungsverfahren fiir Sanierungsmafinahmen

Um die Durchfithrung von Sanierungsmafinahmen zu erleichtern, wird mehrheit-
lich eine einheitliche und umfassende Regelung fir die Zulassung aller Arten von
Sanierungsmafinahmen empfohlen. Diskutiert werden hier die folgenden drei Op-
tionen:

Option 3.1: Normierung eines bundesgesetzlichen Genehmigungsverfahren
fir Sanierungsmafinahmen

Option 3.2: Einbeziehung aller Sanierungsanlagen in die Liste der genehmi-
gungsbediirftigen Anlagen nach BImSchG

Option 3.3: Statuierung einer generellen UVP-Pflicht fur Sanierungsmaf-
nahmen

PAPIER schligt vor, ein bundesgesetzliches Zulassungsverfahren fiir Sanierungs-
mafBnahmen zu normieren (Option 3.1), das der Anlagengenehmigung des Bun-
des-Immissionsschutzgesetzes (BImSchG) nachgebildet ist. Dieses Genehmi-
gungsverfahren sollte mit einer umfassenden Konzentrationswirkung ausgestat-
tet sein, die insbesondere auch die wasserrechtliche Erlaubnis einschlief}t. Wie
im Fall der Genehmigung nach BImSchG sollte der Kreis der genehmigungsbe-
diirftigen SanierungsmafBnahmen in einer Rechtsverordnung abschlielend festge-
legt werden. Entsprechend § 19 BImSchG sollte auflerdem ein vereinfachtes Ge-
nehmigungsverfahren fiir solche Mafinahmen vorgesehen werden, von denen ty-
pischerweise weniger einschneidende Umweltbeeintrachtigungen ausgehen (PA-
PIER 1992, S. 103 ).
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Alternativ zu diesem Vorschlag wire es auch denkbar, alle Arten von Sanierungs-
maBnahmen, einschlieBlich solcher, die ohne Bodenaushub arbeiten, der Ge-
nehmigungspflicht nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz zu unterwerfen. Je
nach Art der Sanierungstechnik bliebe dann allerdings u. U. eine zuséatzliche was-
serrechtliche Erlaubnis erforderlich. Zu priifen wire schliefllich, ob fiir mobile Sa-
nierungsanlagen nicht wenigstens ein vereinfachtes Genehmigungsverfahren ge-
méiB § 19 BImSchG vorgesehen werden sollte, wobei allerdings eine Ausnahmere-
gelung fiir Einséatze bei aktuellen Schadensfallen sinnvoll erscheint.

Die obligatorische Durchfithrung einer UVP bei Sanierungsmafinahmen (Option
3.3) wiirde die geforderte Abwigung zwischen dem Nutzen einer Sanierung und
den potentiell daraus entstehenden neuen Risiken und Gefahren gewéhrleisten,
die Transparenz des Verfahrens erhéhen und insbesondere eine medieniibergrei-
fende Bewertung der Umweltbelastungen sicherstellen. Gegen eine generelle
UVP-Pflicht spricht auf der anderen Seite, daf sie eine weitere Komplizierung des
Verfahrens zur Folge hitte, die mit der Dringlichkeit von Sanierungsmafinahmen
nicht in Einklang stiinde. Befiirwortet wird deshalb tiberwiegend, die Durchfiih-
rung einer UVP nur fiir Sanierungsmafinahmen ab einer bestimmten GréBenord-
nung vorzusehen.

7.1.4 Bundeseinheitliches Finanzierungsmodell

Das Problem einer bundesgesetzlichen Finanzierungsregelung umfaflt zwei Teil-
aspekte: Zum einen geht es um die Frage, ob der Gesetzgeber einheitliche Kosten-
anlastungsstrategien festlegen sollte, zum anderen um die Frage einer finanziel-
len Beteiligung des Bundes an der Altlastensanierung.

Normierung einheitlicher Kostenanlastungsstrategien

Beziiglich der Kostentragung besteht grundséatzlich Konsens, daf} soweit wie mog-
lich das Verursacherprinzip aufrecht erhalten und durchgesetzt werden soll.
Dennoch sind ergidnzende Finanzierungsmodelle als Auffanglésungen notwendig,
auf die zuriickgegriffen werden kann, wenn das Verursacherprinzip rechtlich
nicht greift oder faktisch nicht durchsetzbar ist. Sofern eine individuelle Inpflicht-
nahme scheitert, darf jedoch die Altlastenfinanzierung nach herrschender Mei-
nung nicht einfach pauschal auf den Steuerzahler abgewilzt werden, vielmehr
sind Lésungen anzustreben, die einen dritten Weg zwischen Verursacher- und Ge-
meinlastprinzip beschreiten. Praktiziert werden von den Landern zur Zeit sehr
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unterschiedliche Modelle, die teilweise auf dem Kooperationsprinzip, teilweise
auf dem Gruppenlastprinzip beruhen oder eine Kombination von Gruppenlast-,
Kooperations- und Gemeinlastprinzip darstellen.

Die Festlegung bundeseinheitlicher Kostenanlastungsstrategien hétte nach all-
gemeiner Auffassung den groflen Vorteil, Wettbewerbsverzerrungen zu verhin-
dern bzw. zu beseitigen, die sich aus der unterschiedlichen Auslegung des Verur-
sacherprinzips durch die Landesgesetzgeber und durch die unterschiedliche Her-
anziehung der Industrie zur Altlastenfinanzierung zwischen den Léndern ergeben
haben. Wie ein bundeseinheitliches Finanzierungsmodell aussehen sollte, ist je-
doch nach wie vor unklar. Einigkeit herrscht nur insoweit, dafl die von den Léan-
dern praktizierten Finanzierungsmodelle alle fiir eine bundesweite Handhabung
nicht in Frage kommen. Weitgehender Konsens besteht auch dariiber, dafl das
Gruppenlastprinzip zum Tragen kommen sollte, soweit die Zuordnung einer
Gruppenverantwortung moglich ist. Wenn jedoch das Gruppenlastprinzip aus ver-
fassungsrechtlichen und finanzverfassungsrechtlichen Grinden nicht durch-
setzbar ist, bleibt nach allgemeiner Auffassung nur ein Riuckgriff auf das Ge-
meinlastprinzip ibrig. Allerdings lieen sich, so der Rat von Sachverstandigen
fir Umweltfragen, die gegen bestimmte Finanzierungsformen, wie etwa die Be-
steuerung einzelner Grundstoffe, die Erhebung von Sonderabgaben und das Li-
zenzmodell, erhobenen Bedenken reduzieren, wenn mehrere Finanzierungsfor-
men anteilig zum Zuge kdmen. Anzustreben wére daher - auch auf Bundesebene -
ein Mischfinanzierungssystem.

Finanzielle Beteiligung des Bundes

Aus der Sicht der Lander ist die Ausgestaltung einer Beteiligung des Bundes an
der Altlastenfinanzierung sehr viel vordringlicher als die Festlegung bundesein-
heitlicher Kostenanlastungsstrategien. Fir den Fall einer Bundesbeteiligung
werden vor allem folgende Finanzierungsmoglichkeiten diskutiert:

Option 4.1: Erhebung einer Abgabe oder Steuer auf den Einsatz bestimmter
chemischer Grundstoffe

Option 4.2: Erhebung einer Sonderabgabe auf Abfall (Abfallabgabengesetz)

Insbesondere von seiten der GRUNEN und des BUND wird die Erhebung einer an
den Einsatz bestimmter chemischer Grundstoffe wie Chlor, Schwefelsdure, Syn-
these-Ammoniak und dhnlicher Stoffe gekniipften Abgabe oder Steuer gefordert,
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deren Aufkommen zweckgebunden fiir die Finanzierung der Altlastensanierung
eingesetzt werden soll (Option 4.1). Gegen die Einfilhrung einer Grundstoffab-
gabe sind gravierende Einwinde erhoben worden, so daf sie als Finanzierungs-
quelle nicht linger in Betracht gezogen wird. Demgegeniiber wird die Einfithrung
einer Zwecksteuer auf chemische Grundstoffe zumindest unter bestimmten Vor-
aussetzungen als zuldssig angesehen. Diese Voraussetzungen wiren, da3 die heu-
tigen Grundstoffproduzenten mit den Altlastenverursachern moglichst tberein-
stimmen, daB die besteuerten Grundstoffe mit den in Altlasten auftretenden Stof-
fen weitgehend identisch sind und da8 sich die Hohe der Steuer nicht an den Fi-
nanzierungszielen, sondern an der jeweiligen Umweltrelevanz des Grundstoffs
orientiert. Das dem Bund zuflieende Steueraufkommen miifite in Form von Fi-
nanzhilfen, d. h. als unterstiitzende Zuwendung bei der Altlastenfinanzierung,
den Landern zuflieBen. Fraglich bleibt allerdings, ob die genannten Vorausset-
zungen erfillbar sind.

Die Bundesregierung plant die Verabschiedung eines Abfallabgabengesetzes,
dessen Aufkommen den Léndern zur Forderung abfallwirtschaftlicher Mafinah-
men einschlieBlich der Altlastensanierung zuflieflen soll (Option 4.2). Dieses Mo-
dell wird auch von den Lindern favorisiert. Dagegen lassen sich im Prinzip diesel-
ben Einwinde erheben wie gegen jede andere Sonderabgabenregelung. Es bleibt
folglich abzuwarten, ob eine entsprechende Ausgestaltung des Gesetzes den ver-
fassungsrechtlichen Anforderungen im Sinne der Sonderabgabenjudikatur des
Bundesverfassungsgerichts standhalten kann.

7.2 Mogliche Handlungsstrategien fiir kiinftige Grundwassersanierun-
gen

Aufgrund der oben dargestellten Kritik an der herrschenden Praxis wird die Fest-
legung von Priorititen, also die politische Entscheidung dartiber wo, in welchem
AusmaB und mit welcher Geschwindigkeit saniert werden soll, als dringend erfor-
derlich angesehen. Die Priorititensetzung ware nach allgemeiner Auffassung Sa-
che der Lander. Auf der Basis des geforderten bundeseinheitlichen Bewertungssy-
stems sollen sie Priorititenlisten erstellen und zwar sowohl fiir Sanierungsfille,
die auf Kosten von privaten Handlungs- und Zustandsstérern durchgefiithrt wer-
den konnen als auch fiir Sanierungsfille, die auf Kosten der offentlichen Hand
(Land, besondere 6ffentlich-rechtliche Sanierungverbande, Gemeinden) vorge-
nommen werden miissen (SALZWEDEL 1993, S. 23). Im Falle einer finanziellen
Beteiligung des Bundes wire allerdings zu priifen, ob dem Bund nach dem Vorbild
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des US-amerikanischen Superfund-Modells ein Mitspracherecht eingerdumt wer-
den mifite.

Auch wenn die Priorititensetzung in erster Linie Aufgabe der Léinder ist, sollen
als Anregung fiir die weitere Diskussion mogliche Handlungsoptionen fir kiinfti-
ge Grundwassersanierungen aufgezeigt werden. Ausgehend von den in Kapitel 2
dargestellten Grundsatzpositionen kommen aus der Sicht des TAB drei verschie-
dene Handlungsstrategien in Betracht, die sich an unterschiedlichen Leitbildern
des Grundwasserschutzes orientieren:

Strategiel: Vorsorge statt Reparatur

Ausgangspunkt dieser Option ist die Uberlegung, daB der Grundsatz "Vermeiden
vor Reparieren” auch fiir den Bereich der Grundwassersanierung Giiltigkeit ha-
ben sollte. Dies mag zunichst widersprichlich klingen, da die Schadensquellen in
Form von Altlasten ja schon bestehen und daher nur eine nachtréagliche Beseiti-
gung in Frage kommt. Im Hinblick auf das Schutzgut Grundwasser ist jedoch zu
beriicksichtigen, daB keineswegs alle im Boden oder an der Erdoberflache vorhan-
denen Gefahrenpotentiale bereits im Grundwasser wirksam geworden sind.
Grundwasserkontaminationen entstehen in aller Regel erst sekundir als Folge
von Verunreinigung der wasserungeséattigten Bodenzone. Einer Ausbreitung von
Kontaminationen ins Grundwasser durch geeignete MaBBnahmen zur Unterbre-
chung der Eintragspfade vorzubeugen, erscheint hier ungleich viel effizienter und
billiger als die spatere Riickholung von Schadstoffen aus dem Aquifer und erspart
zudem den Wasserwerken Investitionen fiir die Wasseraufbereitung und die
Ersatzwasserbeschaffung. In Anbetracht beschriankter finanzieller Moglichkeiten
sollte deshalb priaventiven MaBnahmen zur Verhinderung kinftiger Grundwas-
serkontaminationen absolute Prioritiat vor den eigentlichen Sanierungsmafinah-
men eingerdumt werden.

Srategie II: Abwehr von akuten Gefahren fiir die Trinkwasserversor-
gung

Diese Option strebt in erster Linie die Sicherstellung einer einwandfreien Trink-
wasserversorgung an, wobei vorausgesetzt wird, daBl eine Verringerung des
Grundwasseranteils an der Wasserversorgung nicht sinnvoll ist. In Anbetracht
beschrinkter Finanzmittel soll allerdings nur dort saniert werden, wo wirklich
akute Gefahr fiir die Trinkwasserversorgung besteht, d. h. dort, wo ein Fassungs-
brunnen unmittelbar betroffen ist. Die Sanierung sollte sich darauf konzentrie-



-115-

ren, den Schadstoffanteil zu entfernen, der leicht zuganglich ist. Weiterfiithrende
Reinigungsmafnahmen bis zur Erreichung von Trinkwasserqualitdt werden in
der Regel als entbehrlich angesehen, da sowohl im Grundwasserleiter als auch im
Entnahmebrunnen noch erhebliche Verdiinnungskapazititen zur Verfiigung ste-
hen. Die SanierungsmafBnahmen sollten auf konzentriert vorliegende Schadstoff-
frachten beschrankt bleiben, wihrend diffuse Stoffverteilungen leichter im Was-
serwerk eliminiert werden konnen.

Strategie III: Wiederherstellung natiirlicher Grundwasserverhiltnisse

Bei dieser Option wird das Grundwasser nicht nur als Ressource der Trinkwasser-
versorgung sondern im Hinblick auf seine vielfaltigen Funktionen im Wasser-
kreislauf und im Okosystem betrachtet. MaBnahmen zur Abwehr von Gefahren
fiir die menschliche Gesundheit, d. h. der Schutz von Trinkwassergewinnungsan-
lagen, haben hier die gleiche Prioritat wie MaBnahmen zur Abwehr massiver
Schadigungen bedeutsamer Okosysteme. Da die Mittel fir eine vollstandige, ra-
sche und gleichzeitige Sanierung aller Kontaminationen nicht ausreichen, ist ei-
ne Rangfolge der Sanierungsdringlichkeit und des Sanierungsumfangs festzule-
gen, die sich nach dem Ausma8 der Gefahrdung und der Eintrittswahrscheinlich-
keit von Schédden orientiert. Trotz dieser realitdtsbedingten Relativierungen des
Sanierungsausmafes wird die Wiederherstellung der in den einzelnen Grundwas-
serregionen gegebenen natirlichen Grundwasserverhéltnisse als das anzustre-
bende Gesamtziel betrachtet. Qualititsziel fiir alle Grundwasserschutzmafinah-
men bleibt das anthropogen unbelastete Grundwasser.
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