Naturkatastr ophenrecht

Kann Recht Naturkatastrophen verhindern?

Michael Kloepfer, Berlif

|. Einleitung

Das Katastrophenrecht befasst sich sowohl mit ischen Katastrophen und
Unfallen wie mit Naturkatastrophen, wobei es Ublensidungen zwischen den
Katastrophenarten gibt, wie in jungster Zeit ingimelere die Katastrophe in
Fukushima im Jahre 2011 gezeigt hat. Weil sich amscheidende Prinzipien und
Strukturen herauskristallisieren, kann das Katasiearecht heute als eigenstandiges
Rechtsgebiet begriffen werden. Das kann so vom rKaiastrophenrecht nicht
behauptet werden, welches eher eine Untergliederdeg Katastrophenrechts
darstellt. Dabei wird hier als Naturkatastrophe dedgliche GroRRschadensfall
aufgrund eines natdrlichen Ereignisses verstandeler nur von den

Katastrophenschutzbehorden bewaltigt werden kann.

Die Betrachtung von Naturkatastrophen aus jurisésd®erspektive befindet sich in
der deutschen Rechtswissenschaft — trotz extrenaturdreignisse wie etwa den
Hochwasserkatastrophen in den Jahre 1997 bzw. 20@8st in den Anfangen.
Soweit ersichtlich, hat eine auf Naturkatastrophemzentrierte Befassung der

Rechtswissenschaft in der Bundesrepublik DeutsdHiésher kaum stattgefundén.

Trotz der juristischen Beurteilung, die hier im ¥ergrund stehen soll, gilt es
zunachst, digolitischeDimension von Naturkatastrophen ins Bewusstseirufan.
Auf den ersten Blick scheint es, dass Forderunge mpolitischer Verantwortung
fur eingetretene Katastrophen eher bei technisch@rof3unfallen (z.B.

Reaktorstorfalle) laut werden. Ein aktuelles Beabpstellen die kaskadenhaften

“Meinen Mitarbeitern, Andreas Walus und Hrvoje $&ntanke ich sehr fiir ihre Unterstiitzung.

! Anders stellt sich die Situation wohl in Osterreitar. Im August 2008 wurde dort ein ,Handbuch
Naturkatastrophenrecht* veroffentlicht, das die dingjsse einer Pilotstudie am Institut fur
Umweltrecht der Johannes Kepler Universitat Linzinbaltet: Kerschner (Hrsg.), Handbuch
Naturkatastrophenrecht — Vorsorge, Abwehr, Haftumgl Versicherung bei Naturkatastrophen,
Schriftenreihe Recht der Umwelt, Bd. 24, Wien 20080sterreich existiert auch eine umfassendere
praxisorientierte Fachliteratur zur Beherrschungn vblaturkatastrophen, vglRudolf-Milkay
Naturgefahrenmanagement in Osterreich — VorsorgazRigung, Information, Wien 2009.



Katastrophenereignisse in Japan im Marz 2011 das. &ebeben und der durch ihn
ausgeldste Tsunami verursachten — neben zahlreariggren Schéaden — einen nicht
bzw. nur teilweise beherrschten GAU mit Kernschmelm Kernkraftwerk
Fukushima. Der Rucktritt des japanischen MinistésmtenterNaoto Kanerfolgte
zwar nicht im unmittelbaren zeitlichen Zusammenhgadoch wurden schon sehr
bald Rufe nach politischen Konsequenzen artikuligg ist anzunehmen, dass ein
sofortiger RuUcktritt Kan’s nur deshalb ausblieb, weil er im akuten
Krisenmanagement unabkémmlich und die NachteileeseRUcktritts daher weitaus
schwerwiegender gewesen waren. Hinzu kam die Gedfates — gerade in Asien
schwerwiegenden — Gesichtsverlusts. Die GrindeK&n's Rucktritt sind gewiss
vielfaltig, allerdings durfte die Nuklearkatastr@phin Fukushima (bzw. das
diesbezligliche Katastrophenmanagement) den Haunatgrdarstellen. Einzig
aufgrund der eingetretenen Naturereignisse — Seabaid Tsunami — ware es aller
Wahrscheinlichkeit nach in dem schon seit jeher Emdbeben geplagten Japan nicht
zu einer Regierungskrise gekommen. Im Vordergrercadfgekommenen Vorwiirfe
steht daher die technische — wenn auch durch Naualten in Gang gesetzte —
Nuklearkatastrophe, die nicht vermieden und nurgelraft beherrscht wurde. Nicht
das natirliche Ereignis hat politische Konsequengendern die aus dem Ereignis
herrihrenden katastrophalen Folgen, die zu einesfegr Teil auf menschliches
Handeln (z.B. Errichtung von — inzwischen zerstdreGebauden) oder Unterlassen
(z.B. Unterlassen von Kontrollen oder fehlende Katphenbekampfung)

zurlckzufuhren sind.

Das Beispiel Japan zeigt insgesamt paitische Sprengkraft von Katastrophen,
wobei die jeweiligen politischen Wirkungen dieseat&strophe auch weltweit,
insbesondere auch in Deutschland, zu spuren widegastrophen kénnen eben nicht
nur verheerende humanitare, wirtschaftliche undad®Folgen haben, sondern eben

auch schwerwiegende politische Folgen.

Die politischen Wirkungen von Katastrophen sinddbiach. GrofRe Katastrophen
kbnnen gewiss auch zu Herrschaftsdelegitimierung werrschaftsgefahrdung
fuhren. So gilt der Satz, dass Naturkatastrophen zw oft auch politische
Katastrophen sind. Aufgrund der Wechselbeziehungem Mensch, Natur und

Technik — wie sie im Ungluck von Fukushima offenbarden — muss deshalb der



Frage naher nachgegangen werden, inwieweit die ¢iaest solchen

naturgegebenen Prozessen einfach ausgeliefertiestalb sie zur Vermeidung von
(Natur-)Katastrophen oder jedenfalls zur Begrenzuman Katastrophenfolgen

imstande ist. Gewiss ist die politische Relevanz atastrophen nicht der
unmittelbare Grund fur derartige Uberlegungen zataktrophenvermeidung bzw.
zur Katastrophenverminderung. Vorrangig geht eedaim den Schutz von hohen
Rechtsgutern der Gesellschaft, wie das Leben, dsu@lheit und das Eigentum der

Birger, aber auch um die Erhaltung wesentlichek&omen unseres Gemeinwesens.
I1. Normierbarkeit von Naturkatastrophen

1. Grundsatzliches

Angesichts der grof3en humanitaren, aber auch Wwatdichen Bedeutung von
Katastrophen und angesichts ihrer politischen Folgér Individual- und
Gemeinschaftsgtter aller Art stellt sich die Frageh der Rolle des Rechts hierbei
Sind Naturkatastrophen rechtlich normierbar? Sirel mit Mitteln des Rechts
vermeidbar oder doch in ihren Wirkungen wenigstesisingerbar? Auf den ersten
Blick scheint dies unmdglich, da Recht grundsatzinur menschliches Verhalten
beeinflussen kann. Jenseits von Menschen (bzw. judstischen Personen als
menschlich geschaffenen Organisationen) kann esekeAdressaten von
Rechtsetzung, Rechtsausfiihrung und Rechtsprechelngng obwohl es historisch
durchaus Falle gab, Rechtsgebote an Tiere und diesle mit Strafen durch die
Rechtsordnung zu belegen. Jedenfalls kann die yNbaw. Gott nicht der Adressat
rechtlicher Gebote sein. Die alte Konzeption vonog& acts” oder ,hdherer
Gewalt* bestatigt diese Sicht. Insoweit ist der vidmkungskreis normativer

Entscheidungen immanent beschréankt.

Dies bedeutet allerdings keineswegs, dass sichrikésstrophen als menschlich
nicht gesteuertes Verhalten der rechtlichen Notaideit ganzlich entziehenDas

Gegenteil ist der Fall. Naturkatastrophen stellea alle Arten von Katastrophen
gerade auch soziale Phdnomene dar. Nicht seltedeweaus Naturkatastrophen

wirtschaftliche oder politische Krisen. Aus wirtsdtichen Krisen kdnnen

2 So aber eine in der Soziologie anzutreffende @ietse, vgl. Clausen Sind Katastrophen
beherrschbar?, in: Kloepfer (Hrsg.), KatastropheimreGrundlagen und Perspektiven, Bd. I, 2008, S.
15; DombrowskyKatastrophe und Katastrophenschutz, 1988, S. 98.
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umgekehrt auch die schadlichen Wirkungen von Kaipken vergrofert werden,
wenn z.B. aus 6konomischen Grinden notwendige Mafiea der Deichpflege
unterbleiben. Erst im gesellschaftlichen Kontextwigat ein zunachst als
Naturereignis zu kategorisierendes Geschehen djenkchaft, auf die Menschen
derart schadlich einzuwirken, dass von einer Kmipbe werden kanh.Aus

juristischer Perspektive tritt hier hinzu, dass #&beén erst dann rechtlich als
Katastrophen qualifiziert werden kénnen, wenn sievahl rechtlich relevante
Schutzguter im aul3erordentlichen MalRe gefahrdemwatd ihre Bekampfung eine

Modifizierung der Verwaltungsstruktur erforderliofacht?

Angesichts dieser Konnexitat von Naturereignisserd uhren zerstorerischen
Wirkungen in der Gesellschatft ist der Begriff ,Ndatastrophe® leicht irrefihrend.
Er suggeriert, dass es sich bei NaturkatastropmenPhanomene handelt, deren
Ursachen einzig in der Natur liegen bzw. in dergémgenheit — religios aufgeladen
— als ,Gottesstrafen” verstanden wurden. In sethegingeschranktheit ist die Sicht
der Naturkatastrophen als Vorgange nur der Natw. bz der Natur aber nicht
haltbar. Das Zusammenspiel von Mensch bzw. mer$ahliZivilisation steht dem
entgegen. Aus einem natirlichen Ereignis wird lietzt nur dann eine
Naturkatastrophe, wenn es sich schadigend odehmgiefiid auf die menschliche

Zivilisation auswirkt.

.Mother nature® kann allein ein Natereignis hervorrufen. Die schadigende
Einwirkung dieses Geschehens auf die Menschheidandt auch seine Qualitat als
eine Natukatastrophehdngen stets mafRgeblich von den Auswirkungen fér d
menschliche Zivilisation ab. Insoweit zeigt sich dieser Stelle, dass durchaus
Anknupfungspunkte bestehen, an denen das Rechnsa agch nur mittelbar Gber
die Verhaltenssteuerung des Menschen — auf Natgtkaphen einwirken kann.
Dies gilt insbesondere fur die Vermeidung bzw. Viederung der schadigenden
Wirkungen von natlrlichen Ereignissen, z.B. durchas d Vorschreiben

erdbebensicherer Gebaude oder das Verbot, Bautéibénschwemmungsgebieten

oder in der Nahe von Vulkanen zu errichten.

% Vgl. Max Frisch Der Mensch erscheint im Holozén, Frankfurt am m&uhrkamp, 1979, S. 103:
.Katastrophen kennt allein der Mensch, sofern etisierlebt; die Natur kennt keine Katastrophen*,
“Vgl. exemplarisch § 2 Abs. 3 S. 2 SachsBRKG.
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Rechtliche Einwirkungsmdoglichkeiten bei Naturkataghen sind sowohl auf
praventiver als auch auf reagierender Ebene denkbarrechtliche Einflussnahme
auf Naturkatastrophen betrifft also insbesonders dagleich noch néher zu
beleuchtende — Gebiet der Katastrophenvermeidumgola die zugrundeliegenden
natirlichen Ereignisse sich regelmallig der redighc Steuerung entziehen.
Wesentlich deutlicher als bei Naturkatastropherdast Verhinderungspotential des
Rechts freilich bei technischen Katastrophen, dehifikk als menschliche Schépfung
auf menschliches Verhalten in Gestalt von Errichiexd Betreiben von Anlagen
usw. zuruckgeht, das bekanntlich durch rechtlicresehriften (z.B. durch das
technische Sicherheitsrecht) geregelt werden kahgeregelt wird. Da das Recht
die menschlichen Beitrage zur Verursachung bzwghké&erung von Naturgefahren
(siehe die Diskussion zum Klimawandel) und die rnohhishen MalRRnahmen zur
Pravention von Naturkatastrophen steuern kann, Niatirkatastrophen insgesamt
normierbar. Aber auch die Regelungen der Katastogibwehr, wie sie vornehmlich
in den Landeskatastrophenschutzgesetzen bestimmit sind Anknipfungspunkte
des Rechts bei Katastrophen, seien dies technisklagastrophen oder
Naturkatastrophen. Soweit Dbeispielsweise die Lamtastrophenschutzgesetze
besondere  Anderungen der Verwaltungsstrukturen ti(Besing  von
Katastrophenschutzbehérden) im Katastrophenfalseloen, sind diese auch bei

Naturkatastrophen anwendbar.

2. Technische Katastrophen und Naturkatastrophen

Die Katastrophenschutzgesetze der Lander defini€éegastrophen unabhangig von
ihren Ursachen. Demgegeniber liegt dem Grundgesietazinmoderne, Uberholte
Gegenuberstellung von Naturkatastrophen und Ungféattkn zugrunde. Indem das
Grundgesetz z.B. in Art. 35 Abs. 2 und 3 GG von tiMgatastropherf und
~Schweren Unglicksfallen® spricht, reil3t es die Umbi¢then und technischen

Katastrophen auseinander und Ubersieht, dass yN#&urkatastrophen“ auch

®Vgl. dazuPeine Geratesicherheitsrecht, in: Schulte (Hrsg.), Hiaicti des Technikrechts, S. 391 ff.

® Freilich enthalt das Grundgesetz keine Legaldédimi von ,Naturkatastrophen“. In der
Kommentierung zu Art. 35 GG wird dieser Begriffrofils unter Rickgriff auf den Katastrophenhilfe-
Erlass der Bundeswehr umrissen, wgDanwitz in: v.Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz,
Kommentar, Bd. I, Art. 35 Rn. 70: ,Als Naturkatesgphen werden demzufolge unmittelbar drohende
Gefahrenzustande oder Schadigungen von erhebli¢ghesmald angesehen, die durch Naturereignisse
wie Erdbeben, Hochwasser, Eisgang, Unwetter, Wadlkr Gro3brande durch Selbstentziindungen
oder Blitze, Durre oder Massenerkrankungen ausgeiéisien”.
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menschlich verursacht oder zumindest vom Mensckgrebzt werden kdnnérDie
Unterscheidung zwischen ,mother nature®, dem Sdatkder Vorsehung bzw. Gott
einerseits und den sog. ,man-made“-Katastrophereranskits scheint aus den
benannten Griinden nicht bzw. nicht mehr haltbar. grundgesetzlichen
Zusammenhang bleibt allerdings die Aufteilung zWwest Naturkatastrophen und
(menschlich verursachten) Unglicksfallen letztiatine Konsequenzen, da an beide

die gleichen Rechtsfolgen gekntipft werden.

Gleichwohl soll einer undifferenzierten und herrseli abgeschlossenen
Unterscheidung zwischen Naturkatastrophen einersaitd von Menschenhand
verursachten Katastrophen andererseits hier dewhtgegengetreten werden. Denn
in dieser unterscheidenden Gegentberstellung wt atets die Gefahr begrindet,
dass die etwaige Mitverursachung des Menschen amkd#astrophen verschleiert
oder zumindest doch stark relativiert wird. Wennerabder Mensch eine
Naturkatastrophe hatte verhindern oder zuminddsktefer bewéltigen oder doch
seine Folgen hatte verringern kénnen, so ist k&tzPur Exkulpationen derart, dass
das Schadensereignis seinen Ursprung in der Natft Imsgesamt steht einer
Normierung menschlichen Verhaltens zur Vermeidungl uBekampfung von
Naturkatastrophen nichts entgegen, auch wenn detuN selbst nattrlich nicht

Normadressat sein kann.

3. Wissensprobleme

Die eigentliche Schwierigkeit der rechtlichen Noeming von Naturkatastrophen
liegt eher in dem begrenzten Wissen des Menschekiuatritt, Ablauf, Wirkungen
und Bekampfungsmoglichkeiten von Naturkatastrophétierin zeigt sich die
Notwendigkeit, dass Wissenschaft und Verwaltun@r aerade auch Private (etwa
Chemieunternehmen) das Wissen mehren und verbnemgérdamit dazu beitragen,
Naturkatastrophen wirksam begegnen zu kénnen. Dies auch die
Grundvoraussetzung fur die Normierbarkeit von Natastrophen, denn rationales

Recht setzt ein Mindestwissen Uber die Wirkzusanimdege seines

"Vgl. Kloepfer, Verfassungsrecht, Band I, 2011, § 28 Rn. 17 ff.

8 Exemplarisch geniigt hier ein Blick auf Hurrikanti@a, der im August 2005 insbesondere in der
Golfkiiste enorme Schaden anrichtete. Durch dennStund seine Folgen kamen etwa 1.800
Menschen ums Leben. Der Sachschaden belief sichaal Milliarden US-Dollar, vgl. Wikipedia,
Hurrikan Katrina.

° vgl. Kloepfer Rechtliche Grundprobleme des KatastrophenschuiresDolde/Sellner (Hrsg.),
Verfassung — Umwelt — Wirtschaft, FS Sellner zum@8burtstag, 2010, S. 397.
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Regelungsgegenstandes voraus. Freilich stehen Wgl§sken oder nur begrenztes
Wissen einer Normierung von Naturkatastrophen npeht se entgegen, denn das
Handeln des Gesetzgebers im Ungewissen auch allddsaKatastrophenrechts ist
nichts Ungewohnliches. Das Anlagenrecht im Umwehtaind im Atomrecht ist ein

Beispiel hierfir.

Das Problem des begrenzten Wissens um Katastrokdwem die Rechtsordnung
jedenfalls teilweise durch unbestimmte Rechtsbigrifeindammen. Das
Naturkatastrophenrecht muss prospektiv offen, umbhe#, aber nicht richtungslos
formuliert sein, da detaillierte Regelungen luck&aHdig sind und drohen, alsbald
von der Wirklichkeit Uberspielt oder gar widerlegt werden. Rechtstechnisch lassen
sich diese Anforderungen an das Naturkatastropbendairch die Verwendung sog.
unbestimmter Rechtsbegriffe sowie durch die Einndign von Ermessen im

Gesetzesvollzug erzielen.

[11. Phasen der Katastrophenschutzesi.w.S.

Zu unterscheiden sind im Kern vier Phasen des Kedphenschutzes (i.w.S.): Die
Katastrophemermeidung die Katastropherorsorge die Katastrophdsekampfung
und die KatastropherachsorgeIn den Katastrophengesetzen der Lander stehen die
Katastrophenbekampfung (Katastrophenrecht i.e.Sad weren Vorbereitung
(Katastrophenvorsorge) im Vordergrund (also z.B. Bmsatz der Feuerwehr und
die Vorbereitung dieses Einsatzes). Die optimalerFder rechtlichen Bewaltigung
von Katastrophen ist allerdings die bisher nur geeirorterte (vorgelagerte)

Katastrophenvermeidung.

V. Vermeidung von Naturkatastrophen

1. Grundsatzliches
Die Katastrophenvermeidung sollte deshalb der Kéwm&gy des Katastrophenrechts
sein, weil eine vermiedene Katastrophe nicht bekBimprden muss und auch die

Eintibung der Katastrophenbekampfung eribrigt. Bei irksamer



Katastrophenvermeidung gehen die Regelungen zuaskKaphenbekdmpfung ins

Leere.

Deshalb soll im Folgenden die Vermeidung von Naitaktrophen néher beleuchtet
werden. Hierbei ist von vornherein klarzustelleass sich eine Gleichstellung des
Katastrophenbegriffs mit ,héherer Gewalt* (,God st etc.) verbietet. Dieser
zumeist im Haftungs- und Versicherungsrecht verneémdeqgriff verleitet auf den
ersten Blick dazu, Katastrophen als unvermeidbascfiehen zu kategorisieren. In
der Tat hat die Rechtsfigur der ,hoheren Gewalt* imaftungs- und
Versicherungsrecht die Funktion, Haftungsbegrenearagifgrund des Eintritts eines
auBergewohnlichen, unvermeidlichen Ereignissesegrimden. Nach herrschender
Ansicht ist hohere Gewalt ,ein betriebsfremdes, vam3en durch elementare
Naturkrafte oder durch Handlungen dritter Persoherbeigefihrtes Ereignis, das
nach menschlicher Einsicht und Erfahrung unvorhmyae ist, mit wirtschaftlich
ertraglichen Mitteln auch durch die aul3erste namhShchlage verninftigerweise zu
erwartende Sorgfalt nicht verhitet oder unschadiemmacht werden kann und auch

nicht wegen seiner Haufigkeit in Kauf zu nehmetfst

Wahrend bei technischen Katastrophen der Gedank&atastrophenvermeidung
offenkundig einleuchtet (und z.B. ein Zentralthedes Umweltrechts bzw. z.B. des

Atomrechts darstellt), ist dies bei Naturkatastephnsoweit anders, als man der

19 vgl. Filthaut, Haftpflichtgesetz, Kommentar, 8. Aufl., 2010, &a. 71 ff.: Von auBen kommende
Ereignisse sind vor allerNaturgewalten,wie Feuersbrunst, Erdbeben, Sturm, Wolkenbruch und
Blitzschlag. Auchmenschliche Handlungetdnnen von auf3en eingreifen und den Haftungsalussch
der hoheren Gewalt begriinden. Zu denken ist dalsbesondere an ein@fugzeugabsturoder an
Attentate, Sabotageakbeler sonstigeechtswidrige Eingriffez.B. die Entfernung der Isolierung eines
stromfiihrenden Erdkabels in Diebstahlsabsicht (L&géh, best. d. OLG Hamm VersR 19246 =
ElWirtsch RB 1952, 58), das Absagen eines Stronesaats Protest gegen den Atomstrom (BGH
VersR 19881150= NJW 19882733. Zu beachten ist jedoch, dass der Begriff derehéin Gewalt
noch die weiteren Erfordernisse enthélt, dass es sm einaulergewohnlichesind auch bei
auRerster Sorgfalhicht zu vermeidendeBreignis handeln muss (sh. a. § 1 Rdn. [1ff2 Rdn.
1760ff.). Dadurch beschrénkt sich die Anwendung diesadtungsausschlusses auf geseltene
AusnahmefélleSo sindNaturereignisse keinedhere Gewalt, wenn sie nicht so ungewdhnlich,sind
dass sich der Inhaber der Anlage auf sie nichtigkiten oder doch ihre Auswirkungen nicht
vermeiden kann. Hohere Gewalt ist deshalb z.B.emmeinen, wenn eiturmB&aume in der Néhe
einer elektrischen Freileitung entwurzelt oder welien Leitung dadurch beschéadigt wird, dass durch
Sturm oderSchneebruckiste abbrechen (OLG Hamm EIWirtschRB 1965, 67; Tidhingen VersR
1958,695 = MDR 1958,515 jeweils zust. AnmBdhmer; LG Saarbriicken VersR 200806, sh. a.
LG Karlsruhe VersR 198894, Braun BADK-Inf. 2008, 58, 61; bejaht f. Schaden d. Orkan OLG
Schleswig, 24. 4. 1992 + U 173/90 fur auRergewdhnliche Belastung von Strommastenhdain
Witterungsereignis — Schnee, Eis, Wind —, das Herl®0 Jahre einmal eintritt LG Essen NJW 2007,
3787, wennVogelflugKurzschlisse bewirktRumpfEIWirtsch 1943, 319, 321) oder starkedste
den Bruch einer Rohrleitung verursachen (OLG MiincliersR 19631208.
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Natur Risikovermeidung oder auch nur Risikovermmdg nicht aufgeben kann.
Was die Rechtsordnung erreichen kann, ist nichtAdesschluss eines natirlichen
Ereignisses (z.B. Erdbeben, Vulkanausbruch oderki®gen), sondern der
Ausschluss bzw. die Verringerung schadigender Wiglem, damit sich aus einem
natirlichen Ereignis keine Naturkatastrophe entelick

2. Stufen der Naturkatastrophenvermeidung

a) Zwei Stufen

Im Offentlichen Recht, insbesondere im Risiko- uBefahrenabwehrrecht, gibt es
zahlreiche Anknupfungspunkte, an denen Mallnahmes HNenschen zur

Naturkatastrophenpravention ansetzen konnen. BedieBereich lasst sich bereits —
trotz des weiterhin bestehenden Forschungsbedadgme- Systematik bilden, die
vornehmlich durch zwei - nicht vdllig trennscharbgaenzbare - Stufen der

Katastrophenpravention gepragt ist:

Die Primarstufe zielt auf die Verhinderung einertiNkatastrophe ab, d. h. darauf,

dass ein gefahrliches naturliches Ereignis niafiriéd.

Die Sekundarstufe der Folgenverhinderung bzw. Folganinderung soll den
Schaden eines eingetretenen, d.h. nicht verhindeHeeignisses bzw. einer
Naturkatastrophe durch die Existenz von Schutzelotungen ausschlie3en oder

vermindern.

b) Eintrittsverhinderung

Die Verhinderung des Eintritts eines naturlicheneigmisses lasst sich als
Katastrophenpravention in Reinform bezeichnen, idaaktiv den Katastrophenfall
zu vermeiden versucht. Aufgrund ihrer frihzeitiggeinwirkung auf den
Katastrophenzyklus, im Stadium vor der EntstehuingreKatastrophe, ist sie die
wohl effektivste Form der Katastrophenpraventiots Beispiel sei die vorzeitige
Ablenkung von Hochwasser genannt. Praktisch wiehtiggt der Ansatz, beim
Eintritt gefahrlicher naturlicher Ereignisse diet&iehung von Naturkatastrophen zu
verhindern (z.B. durch Ansiedlungsverbote in Hocksemgebieten). Dadurch wird
zwar nicht das Hochwasser, wohl aber etwa die (dharemmung von Gebauden

verhindert.



c) Folgenverhinderung und Folgenverminderung

Der Eintritt von gefahrlichen natirlichen Ereigmisslasst sich schwerlich immer
verhindern. Im Mittelpunkt der Katastrophenpraventder 2. Stufe steht daher die
Begrenzung der durch das Naturereignis verursaaiigglichen Schaden. Hierbei
soll durch die (passive) Vorhaltung von Schutzmaimen der Schaden derart
minimiert werden, dass das Schadensausmal’ letatiehKatastrophenschwelle

nicht erreicht.

d) Beispiele

Fur die verhindernde sowie vermindernde Katastropéeneidung kommen

insbesondere technische, forstlich-biologische badliche Schutzmalinahmen in
Betracht. Im Bereich der technischen Schutzmalinahmse zun&chst an den
Schutzwasserbau zu denken, d.h. an die Regulierdeg Flisse durch

Dammbauwerke und die Hochwasserretention durch thkems Stauanlagen

(Speicher), die zur Entlastung eines steigenderhiasserpegels eingesetzt werden
konnen. Weitere technische SchutzmalRnahmen stietiauerhaften Schutzbauten
in Gestalt von Deichen und Lawinenwénden sowiekéhgsischen MalRnahmen der
Wildbachverbauung dar, die auf die Stabilisierungr dOberlaufe abziele.

.Murbrecher” dienen etwa dazu, die Energie von MNurdurch besondere

Bremsbauwerke abzumildern (Bremsverbau). Im Siegfitaum konnen

MalRnahmen der Wildbachverbauung den Abgang von MMuegulieren und

umleiten (Ablenkverbau).

AulRerdem sind die Steinschlagverbauungen und ddmische Windschutz zu
nennen! Im Bereich der forstlich-biologischen Schutzmafneh ist insbesondere
die Schutzwirkung des Waldes in den Vordergrundricken. Die vielfaltigen

Schutzfunktionen des Waldes entfalten sich etwaBeneich der Lawinenabwehr
durch den Einfluss auf die Schneeverteilung, deln&edeckenaufbau sowie den

Ruckhalt von Lawinen im Anbruchgebiet. Walder komrsehliel3lich bremsend auf

1 vgl. Rudolf-Milkay Naturgefahrenmanagement in Osterreich — VorsorBewaltigung,
Information, Wien 2009, S. 148 ff.
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Steinschlage wirken und zur Stabilisierung des Bedend damit zur Verringerung
von Bodenrutschungen beitragén.

Weiter ist die Katastrophenpravention durch Gebéciug¢tz zu nennen. Fur den Fall,
dass planerische Praventionsbemihungen — etwa @awaberbote in gefahrlichen
Gebieten — nicht durchgreifen, lasst sich einelgefamindernde Wirkung durch die
Anpassung der bestehenden Bauwerke an die Gefghegim erzielen. Durch
baulich-technischen Gebaudeschutz gegen Erdbebechwasser, Lawinen,
Steinschlag, Rutschungen und Muren sowie gegenm@iiurSchneedruck und
Blitzschlag kdnnen die schéadlichen Wirkungen vontukereignissen zum Tell

deutlich abgemildert, teilweise auch vermieden werd

e) Gesetzliche Auspragungen

Im Sonderbereich des Naturkatastrophenrechts waldeisondere mit Hilfe des Bau-
und Raumordnungsrechts versucht, den Eintritt voatuMatastrophen zu
verhindern. Die Beachtung insbesondere von Hoclevasstellt etwa einen
Planungsleitsatz des Bauplanungsrechts nach § 16AKs 12 BauGB daf Durch
sie sollen Siedlungen und Wirtschaftsbetriebe ré@mso gesteuert werden, dass
bereits im Voraus gefahrliche oder gar katastrapl&duationen vermieden werden.
Weitere MalRnahmen der Katastrophenvermeidung derStufe sind etwa

Flussregulierungen und die Sicherung freier Fladkathwasserretentionsflachen).

Aktuell (am 30.07.2011) ist in das BauGB eine kigmaechte Stadtentwicklung als
Leitsatz der Bauleitplanung aufgenommen wordencbudiese in 8 1 Abs. 5 BauGB
eingefuhrte Vorgabe adaptiert das deutsche Recht Redirfnisse an den
Klimaschutz zum einen und die Anpassung an den &iiandel zum anderen. Die
klimagerechte Stadtentwicklung gilt seitdem alsl Zler Bauleitplanung. Da sich
jedoch die gesetzliche Regelung auf rahmenrechtlivterpflichtungen fir die

Bauleitplanung beschréankt, werden stadtebaulichébilder vermieden. Den

2 vgl. Rudolf-Milkay Naturgefahrenmanagement in Osterreich — VorsorBewaltigung,
Information, Wien 2009, S. 170 ff.
13 vgl. Rudolf-Milkay Naturgefahrenmanagement in Osterreich — VorsorBewaltigung,

Information, Wien 2009, S. 175 ff.

4 Die Belange des Hochwasserschutzes sind demnadctiebeiufstellung von Bauleitplanen als
gewichtige Belange einzubeziehen und nach 8§ 1 AbBauGB gegebenenfalls mit anderen
offentlichen oder privaten Belangen gegeneinandad umiteinander abzuwdagen. vgl. dazu
Battis/Krautzberger/LéhrBauGB Kommentar, 11. Aufl., 2009, § 1 Rn. 100 ff.
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Gemeinden wird ihren eigenverantwortlich wahrzunehden

Planungsentscheidungen nicht vorgegrifférDie Bundesregierung hat dariiber
hinaus auch die ,Deutsche Anpassungsstrategie an Kdenawandel® (DAS)

entwickelt. Zwar bleibt die zentrale klimapolitiscHielsetzung der Bundesregierung
die Begrenzung des Anstiegs der globalen Durchgshemperatur auf weniger als 2
Grad Celsius tber dem vorindustriellen Niveau. Berauch bei einer erfolgreichen
Begrenzung des Temperaturanstiegs mit Auswirkundges bereits begonnenen
Klimawandels zu rechnen ist, sollen schrittweise g¢andlungsbedarf benannt,
entsprechende Ziele definiert, Zielkonflikte erkaaond ausgerdumt sowie madgliche
AnpassungsmafRnahmen entwickelt und umgesetzt wetdBie Anpassung an den
Klimawandel findet sich ebenfalls in § 2 Abs. 2 Nr.Raumordnungsgesetz als

Grundsatz der Raumordnuhg.

3. Kompetenzprobleme

Die Schwierigkeit des Katastrophenmanagements irr dindesrepublik
Deutschland —  insbesondere der Katastrophenpréwentiund  der
Katastrophenabwehr — aus juristischer Sicht liegtallem darin, dass es sich dabei
um zwei Regelungsmaterien handelt, die weitgehendterschiedlichen
Rechtssetzungs- und Verwaltungsebenen zugehdren. hrevwth  die
Naturkatastrophenvermeidung durch Mafinahmen dégretsnd zweiten Stufe zu
einem betrachtlichen Teil unter die Rechtsetzungajedes Bundes und die
Vollzugskompetenz der Lander (Bundesrechtsvollzugld die Lander) fallt, liegen
die Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenzen aeim dGebiet der
Naturkatastrophenbekampfung bzw. der Naturkatas&oygorsorge (d.h. des
Naturkatastrophenschutzes i.e.S. sowie der Kafdstrororsorge) bei den Landern,
die Katastrophenschutzgesetze erlassen und Kaihstrschutzbehérden

eingerichtet haben.

15 vgl. Sofker in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg/KrautzbergéHrsg.), BauGB, Kommentar, 2011, § 1
Rn. 101.

18 http://www.bmu.de/files/pdfs/allgemein/applicatipdf/das_zusammenfassung.pdf

1n § 2 Abs. 2 Nr. 6 ROG heildt es: ,Der Raum iss@iner Bedeutung fiir die Funktionsfahigkeit der
Bdden, des Wasserhaushalts, der Tier- und Pflarelernsowie des Klimas einschlie3lich der
jeweiligen Wechselwirkungen zu entwickeln, zu sich@der, soweit erforderlich, méglich und
angemessen, wiederherzustellen. [...] Den raumliéréordernissen des Klimaschutzes ist Rechnung
zu tragen, sowohl durch Mal3nahmen, die dem Klimawhantgegenwirken, als auch durch solche,
die der Anpassung an den Klimawandel dienen. Dsibeli die rdaumlichen Voraussetzungen fir den
Ausbau der erneuerbaren Energien, fiir eine spargaresgienutzung sowie fir den Erhalt und die
Entwicklung natirlicher Senken fiir klimaschadlicd®ffe und fur die Einlagerung dieser Stoffe zu
schaffen.”
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Diese Zustandigkeits- und Aufgabenzersplitterungy psoblematisch, da der
Katastrophenschutz i.e.S., d.h. die Katastropheahbwauf Grundlage der
Landeskatastrophenschutzgesetze, beim Versagen Kd@strophenvermeidung
einzugreifen hat® allerdings dabei aber (iber zu geringe kompetehtreite
Bezige zur Regelung des Rechts der Katastrophepiskrng besitzt. Derzeit
existieren auf normativer Ebene praktisch kaum thetle Schnittstellen zwischen
der Katastrophenvermeidung einerseits und der Kapsenbekampfung bzw.
Katastrophenvorsorge andererséit®ies ist auch deshalb problematisch, weil die
Katastrophenschutzbehdrden bei Eintritt von Natiateophen auf die Expertise der
Fachbehdrden angewiesen sind, in deren Kompetezizher z.B. das

Hochwassermanagement fallt.

Der Mangel eines organisatorischen bzw. verfaheehsischen Bindeglieds kann
hier zu Effektivitatsverlusten der Katastrophenbliéigidng fiihren. Als rechtliches
Scharnier, das einer ausfihrlicheren Normierungatiedkommt insbesondere die
Katastrophenvorsorge in Betracht, wenn diese niobt als Eindbung der
Katastrophenbekampfung verstanden wird. Denn zsemiezentralem Element zahit
die  Katastrophenschutzplanung, die eine fundierteénterdisziplinare,
ressortibergreifende und ganzheitliche Einschatzdeg bestehenden Risiken
voraussetzt. Diese sogRisikoanalyse kann sodann die Grundlage fur die
konzeptionelle, personelle und sachlicRéanung der Katastrophenbekdmpfung
darstellen. Auf Grundlage einer umfassenden Rislkdieilung kdnnen Schutzziele
definierf® und VorsorgemaRnahmen getroffen wertfeBedauerlicherweise finden
sich in den Katastrophenschutzgesetzen der Langteseaiten verfahrensrechtliche
Regelungen Uber die Verzahnung der interbehdrdlighessammenarbeit im Rahmen
der Risikoanalyse und der Katastrophenabwehrplaffung

8 So auchTrute, Katastrophenschutzrecht — Besichtigung einesrégien Rechtsgebiets, KritV
2005, 342 ff.

% vgl. zu dieser Problematik auch schdmute Katastrophenschutzrecht — Besichtigung eines
verdrangten Rechtsgebiets, KritV 2005, 342 ff.

20Vgl. Plaggenborg SachsBRKG Kommentar, S. 156.

2L vgl. Trute, Katastrophenschutzrecht — Besichtigung einesriaglen Rechtsgebiets, KritV 2005,
342 (350); nach § 36 Abs. 1 Nr. 3 SachsBRKG sinth#taophenschutzeinheiten ,entsprechend dem
vorhandenen Gefahrenpotenzial” aufzustellen.

22\/gl. § 5 Abs. 1 S. 2 KatSG LSA: ,hierzu untersusie in Zusammenarbeit mit den zustandigen
Fachbehdrden die Risiken und Gefahrenquellen, emenl in ihrem Gebiet Katastrophe ... ausgehen
kénnen“; ,Daten fiir Risikoanalysen kénnen in denfelleren nach § 37 Abs. 1 FSHG oder § 24 Abs.
1 FSHG beschafft werden“, vgISchneider FSHG, S. 271 undPlaggenborg S. 180; vgl.
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V. Schlussfolgerungen

1. Rolle des Naturkatastrophenrechts

Der kurze Einblick in das Naturkatastrophenrechtdezeigt, welchen Beitrag das
Recht zum Naturkatastrophenmanagement leisten kaankann im bestimmten
Rahmen den Eintritt von Naturkatastrophen verhindaber auch die Eindammung
von Naturgewalten ermdglichen sowie die Reaktios tenschen bei und auf
schadliche Naturereignisse steuern. Die groRe HWeyalerung liegt in der
Eigenschaft des Naturkatastrophenrechts als eewhtlichen Querschnittsmaterie.
Katastrophenrecht wie Katastrophenschutz und Kafalsénmanagement verlangen
nach einem interdisziplindren, ressort- und fachjieéfenden Handeln aller
Akteure; eine Herausforderung, in der sich der &ktar des Katastrophenschutzes

als einer gesamtstaatlichen und gesamtgesellschafil Aufgabe widerspiegelt.

2. Katastrophenverantwortlichkeiten Einzelner ued 8taates

Insgesamt kann nicht bestritten werden, dass els berc Naturkatastrophen viele
Varianten der menschlichen Verantwortung gibt. An olclse
Verantwortungssituationen koénnen Anforderungen aensohliches Verhalten
geknupft werden, die dann aber eben auch an Rechien ansetzen. Fest steht
jedenfalls, dass die Qualifizierung von Ereignissda ,Naturkatastrophen® den
Menschen, die Gesellschaft und den Staat nichtlaten Verantwortung fiir solche
Notsituationen  entlasst. Dabei gibt es Verantwarkleiten insbesondere im
Hinblick auf die Vermeidung und Bekampfung von Kdtaphen sowie auch auf die

Beseitigung von Katastrophenfolgen.

Welche Konsequenzen hat es nun, wenn solchen Weveththkeiten fur die
Vermeidung, Bekampfung, Verhinderung und Nachsorge Katastrophen nicht
nachgekommen wird? Bei Menschen kann dies perdiimligesellschaftliche und
rechtliche Folgen (z.B. straf- und zivilrechtlichArt) haben. Bei der rechtlichen
Beurteilung menschlichen Verhaltens im Katastrofddensind freilich die

Plaggenborg S. 158: ,Die Plane missen soweit erforderlich haucmit den
Katastrophenschutzbehérden in  benachbarten Bumdiestda abgestimmt werden®; zur
Zusammenarbeit mit benachbartem Ausland siehe B6 AS. 2 KatSG SH.
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Nachweise von Verursachung bzw. von Verschulderkamkreten Fall haufig nur
schwer zu erbringen. Diese Schwierigkeiten wiedernsich entsprechend bei der
rechtlichen Aufarbeitung des Versagens bei der Waimung von
Katastrophenverantwortlichkeiten durch den Staat . (zB. bei

Staatshaftungsansprichen).

Wichtiger als solche  Staatshaftungsanspriiche isti bstaatlichem
Katastrophenversagen aber der Verlust des Vertsaueminen Staat bzw. in ein
politisches System. Ein Staat, der in der Regelufdatastrophen nicht wirksam
verhiten und bekdmpfen kann und Katastrophenfotgelm effektiv zu beseitigen
vermag, verspielt das Vertrauen seiner Birger,eggitimiert sich. Geschieht ein
solches Katastrophenversagen eines Staates in sgntbes Form, kann aus diesem
Staat ein failed state (im weiteren Sinne) werd2er Katastrophenschutz ist eine
essentielle Aufgabe des Staates, der Uber daskSahiseiner Bevolkerung, aber
eben auch Uber seine Zukunft entscheiden kann.SEat ist nicht nur dann
gescheitert, wenn ihm die innere Befriedung seBerolkerung misslingt, sondern
auch, wenn er seine Bevolkerung breitflachig niat Katastrophen schitzen kann.
Das gilt nattrlich nicht nur fir Naturkatastropheondern erst recht fur technische
Katastrophen (z.B. Tschernobyl, Bhopal, Sevesojn-nurr Beispiele aus jungerer
Zeit zu schildern. Funktionsschwéachen im Katastemgichutz sind regelmalig
ernste Krisenzeiten fur einen Staat. dies qilt .z.Bir die grol3en
Waldbrandkatastrophen in Griechenland und Russlandiir die
Uberschwemmungskatastrophen in China und Pakisther eben auch fur die
Tsunamikatastrophen in den Philippinen/Indonesierd Wapan oder fiur die
Erdbebenkatastrophen etwa in Italien oder Haitis D&enkundig unzureichende
Katastrophenmanagement der Folgen von ,Katrind¥énv Orleans verrét viel Uber
die derzeitigen schwerwiegenden inneren Struktuwachen in den USA.
Katastrophen konnen letztlich zu Symbolen fir di@idBigkeit eines politischen
bzw. gesellschaftlichen Systems werden, wie dieg eleist in seiner Novelle

.Erdbeben in Chilli“ allgemeingtiltig dargelegt hat.

Obwohl der staatliche Katastrophenschutz in Déldsc insgesamt bessere
Beurteilungen verdient, ist vor zu viel Selbstzedienheit hierzulande zu warnen. In

Deutschland ist es der Politik bisher nicht wirkligelungen, die Katastrophen zum
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Thema zu machen. Das private Bewusstsein der Kapdnvorsorge in
Deutschland ist jedenfalls desastros. Wie viele tstdie Haushalte haben
Trinkwasser-. Nahrungs- und Energiereserven flr erein mehrtagigen
Katastrophenfall? Im Ubrigen herrscht in der Bumepsblik Deutschland ein
beispielloser Kompetenzwirrwar  bezlglich der Katggtenbewaltigung.
Grundsatzlich sind fur den Katastrophenschutz ldi@der zusténdig, fur den
Zivilschutz (im Verteidigungsfall) dagegen der Bumdlerdings ist der Bund seit
geraumer Zeit bemiht, sich am Rande der Verfassaddgkeit Zustandigkeiten
zur Katastrophenkoordinierung zu schaffen. Ahnlidhempetenzschwierigkeiten
sind bei der Europaischen Union im Hinblick auf Kmetenzgemengelagen
zwischen Union und Mitgliedsstaaten zu beobachte@hne eine

Kompetenzneuordnung wird es jedenfalls in Deutsthlakeinen wirklich

zukunftsfahigen Katastrophenschutz geben kdnnen.

Im Ergebnis bleibt festzuhalten, dass ein mangtdhdfatastrophenmanagement ein
politisches System unterminieren kann. Umgekehrtrmag ein solches
Missmanagement aber auch die Folge eines zermitbtischen Systems sein.
Letztlich ist ein funktionierendes Katastrophenszmanagement ein verlasslicher
(Teil)Mal3stab fur die Frage, ob ein Staat erfolgrast oder nicht. Jedenfalls kann
ein misslungenes Katastrophenmanagement politisigteschaft erschittern und —
wie z.B. die historischen Hungerkatastrophen zeigen schweren Aufstdnden und
im Ergebnis Machtablésungen fihren. Umgekehrt kafrer auch politische
Herrschaft gefestigt und vergroRert werden, wennihesgelingt, Katastrophen

effektiv zu bewaltigen.

Erfolg und Misserfolg beim Katastrophenmanagemiesutn deshalb auch fir
politische Karrieren entscheidend sein. Erfolge o@r Bewaltigung von
Katastrophen sind jedenfalls geeignete Karrieretstideaniger (z.B. H. Schmidt und
M. Platzeck bei der Bewaltigung von Flutkatastraphé&atastrophenmanagement
kann umgekehrt einen Politiker aus der Macht vergea (z.B. Kan in Japan durch
Fukushima). Eine solche Karriererelevanz des Katpkenschutzmanagements ist
per se nicht zu beklagen. Solange Erfolge oder dvislge bei der
Katastrophenbewaéltigung Uber politische Karrierentbestimmen konnen, ist

immerhin  ein  handfester politischer Anreiz fur eine hinreichenden
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Katastrophenschutz bei Politikern vorhanden. Medigenl Offentlichkeit sollten
allerdings bei der Beobachtung von Naturkatastropienau darauf schauen, was

echtes Engagement im Katastrophenschutz ist undleBs PR-Arbeit.

Naturkatastrophen konnen bekadmpft und jedenfalibveese auch vermieden
werden. Gleichwohl wird die Menschheit wohl daudriait Naturkatastrophen
leben missen. Was dabei von politischen Systemenaiwartet werden kann, ist
die Fahigkeit und Bereitschaft aus Katastrophen lauen. Insoweit kénnen
Katastrophen auch Chancen fir Innovationen ber@srade beim Lernen aus
Katastrophen kann sich auch die Uberlegenheit wvansparenten Demokratien
erweisen. Jedenfalls muss ein Staat eine effektiBewdltigung von

Naturkatastrophen gewahrleisten kénnen. Sonst weatis Naturkatastrophen nur

zu leicht humanitare, wirtschaftliche sowie let#tlauch politische Katastrophen.
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