Christoph Gusy

Techniksteuerung durch Recht - Aufgaben und Grenzen

Anfang Mai 1988, fast am selben Tag, wurden zwei technikbezogene Grundentscheidun-
gen gegenskitzlichen Inhalts vorbereitet, In den USA leiteie ein vernichtender Bericht des
Technischen Amtes des Kongresses das Ende des SDI-Projekts in der bisherigen Form
wegen zu geringer Realisierungsmbglichkeiten der hechgespannten Erwartungen und zu
hoher Xosten ein, Umgekehrt bewilligte in der Bundesrepublik der Haushaltsausschul
des Bundestages dic ersten Miltel fiir die Entwicklung des hinsichtlich seiner technischen
und Skonomischen Risiken umstrittenen Jigers 90. Was leistet hierzu technology assess-
ment?1

I, Technikgestaltung als staatliche Aufgabe

Die jiingeren TUV-Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts und mehrerer hoherer
Verwaltungsgerichte? haben jedenfalls filr bestimmte UberwachungsmaBnahmen das
Monopol des TUV fiir verfassungsgemiB gehalten. Grund daftir waren weniger techni-
sche als vielmehr nichttechnische Besonderheiten. Bei der Frage nach der optimalen Or-
ganisation der Uberwachung kam Jem Gesetzgeber danach cine Auswahlfreiheit zwi-
schen den Alternativen der Selbstkontrolle der Wirtschaft bzw. der Fremdkontrolle durch
den Staat zu,3 Und von eben dieser haben Gesetz- und Verordnunggeber in zullissiger
Weise Gebrnuch gemachit, wenn sie jene Aufgabe bei einer Organisation monopolisierten,
Sie nimmt nimlich mit der Uberwachung nicht eigene, wirtschaftliche Aufgaben wahr,
sondern iibt 8ffentliche Gewalt als Beliehener aus.4 Angesichts der grundsiitzlich
zuilissigen Verstaatlichung der technischen Uberwachung bestehe im Hinblick auf die
Zulassung als Uberwachungsorganisation auch keine Berufsfretheit. Viclmehr sei die

1 Hicrzu jlingst Petermann, FS Heonis, 1988, 8.412 ffi; schon zuvor Hartwig (Hrsg.), Politik tind
Macht der Technik, 1986; Jungermann u.a., Dic Analyse der Sozialvertriglichkeit filr
Technologiepolitik, 1986; Dierckes u.a., Technik und Pazlament, 1986.

2 BVerfG, NVwZ 1988, 143; BVerwG, NVwZ 1986, 651; GowArch 1986, 54; OVG Liincburg,
GewArch 1983, 85; zustimmend Steiner, BB 1987, 1824; anders Thieme, Das Pritfungsmonapol
bei Uberwachungsbedirftigen Anlagen, 1987; zum Ganzen auch Roih, WiV 1986, 44, :
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Insbesondere OVG Liineburg a.0.0. (Fn.2), 5,86 1.

£ L2

241



Uberwachung ¢in "staatlich gebundener Beruf”, tiber dessen Zulassungsbedingungen der
Gesetzgeber weitgehend disponieren kénne.? Zum Zweck der Optimierung der tech-
nischen UUberwachung sei die Binfihrung einer derartigen staatlichen Bindung auch ge-
eignet, erforderlich und verhiiltnismiBig, Letztlich zeige sich dies bereits daran, daB Ge-
setz- und Verordnungsgeber den bestehenden Zustand schon traditionell vorgefunden
hitten; einen Zustand, den sie offenbar nicht abschaffen, sondem beibehalten wollten,
Dieser sei wegen der offentlichen Bediirfnisse im Hinblick auf eine funktionsfiihige tech-
nische Uberwachung nicht aur tatstichlich so gewesen, sondern auch rechtlich zullissig.

1. Der staatliche und der technische Sekior

a) Die letzten SHtze der Gerichisentscheidungen mégen deshalb so traditionell wirken,
weil Gegenstand der Urteile und Beschliisse herktmmliche Materien waren, néimlich die
Uberwachung von Druckgasbehiiltern bzw. der Sicherheit von elektrischen Anlagen. Dies
dndert nichts an der allgemeinen Bedeutung jener Ausfiihrungen, welche konkrete Beziige
zum Sachverhalt auch nur sehr splistich enthalten, Der TUV ist deshalb rechtlich privile-
giert, weil er staattiche Aufgaben wahmimmt; und die rechtliche Privilegicrang ist zullis-
sig, weil technische Uberwachung eine staatliche Aufgabe ist.b Das gilt ungeachtet der
Frage, ob man dieser Aufgabe cine "gewandelie Bedeutung” attestieren kann oder nicht.
Die so begriindete Uberschneidung zwischen dem staatlichen und dem technischen Sektor
fiihrt zwei Handlungssysteme zusamnen, deren materielle Berlihrungspunkte nicht not-
wendig in das Auge springen. Wie wirkt eigentlich der Staat auf die Technik ein?

b) Am weitesten reicht die Einwirkung, wenn der Staat und hier insbesondere die Exe-
kutive selbst technikinitiierend und -entwickelnd auftritt, Solche Aktvitiiten finden sich
insbesondere in den Bereichen der elektronischen Kommunikation durch die Post, der
Verkehrstechnik durch die Bahn und der milit4rischen Technik durch die Bundeswehr.
Aber auch in anderen Ressorts finden sich derartige, stnatliche Technikentwicklungen und
~gestaltungen. Wer ein technisches Vorhaben seibst entwickelt, bestimmt zugleich, wiees
entwickelt wird, Damit fallen hicr staatliche Entwicklungs- und staatliche Uberwa-
chungskompelenzen praktisch zusammen, Noch verstirkt wird diese Kompetenzkonzen-
tration, wenn dic entwickelnde Stelle zugleich selbst die Genehmigungs- und damit
‘Uberwachungsbchﬁrdc ist, wie es etwa §§ 1, 2 FernmeldeanlagenG oder § 36 BBaknG
vorsehen, Bedeutet 5o staatliche Technikentwicklung quasi Selbststeuerung, so entsteht

3 Soinshesondere BVerwG 2.0.0, (Fa, 2),

Dazu jiingst Kirchhol, NVwZ 1988, 97: Breuer, NVwZ 1988, 104,
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hier das Problem ciner Differenzierung des steatlichen und des technischen Sektors nicht.
Probleme kénnen allerdings entstehen bei der Purchsetzung 6ffentlicher Interessen, wenn
sich die technikentwickelnde Stelle mit ihrem Yorhaben in einer Weise identifiziert, wel-
ches den technischen gegenliber sonstigen Fragen den Vorrang einriiumt. Das gilt um so
eher, als ein institutionelles Heranftihren von anderen als technischen Belangen urm so
mehr fehit, wenn entwickelnde und iiberwachende Stellen zusammenfallen, Hier besteht
weniger das Problem mbglicher Uberlegenheit eines Triigers technischer gegenilber einem
anderen sonstiger Belange; sondern vielmehr dasjenige des Ausscherens der technik-
gestaltenden bffentlichen Hand avs dem Kontext der 8ffentlichen Belange.!

c) Weit reichen die stantlichen Einwirkungsmoglichkeiten auch, wenn die dffentliche
Hand die ‘Technik zwar nicht selbst entwickeit, wohl aber f8rdert und so wesentlich mit-
gestaltet, Staatliche Forschungsforderung ist in hohem MaBe Technik{Srderung, indem
durch Subventionen private Trilger technischer Vorhaben (besser) instandgesetzt werden,
technische Entwicklungen (nach-)zuvollziehen. Die staatliche Firderung umfals hier also
Projekte, die von Privaten erforscht und entwickelt werden, weil die 8ffentliche Hand an
dieser Entwicklung ein eigenes Interesse hat, Dieses Interesse braucht nicht technischer
At zu sein; es kann etwa auch tkonomischer Artin dem Sinne sein, daf so abstrakie
Werte wie die "Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstrukiur” oder so konkrete wie
die Schaffung oder Erhaltung von Arbeitspliitzen gefordert werden. Indem der Staat die
Entwicklung von Technik fordert, die ohne seine Hilfe (so) nicht entwickelt worden
wire, ist er in der Lage, auf Tempo und Modalitiiten der Entwicklung selbst EinfluB zu
nehmen. Aus der Férderungskompetenz folgt so eine Mitgestaltungskompetenz. Derent
Grundlage liegt in dem Eigeninteresse der beteiligten Privaten an der Entwicklung einer-
seits und ihrer Angewiesenheit auf Sffentliche Mittel andererseits.3 Je hiher beide
Interessen sind, um so weiter reichen die staatlichen Gestaltungsmiglichkeiten, Ist auch
nwr einer der genannten Punkte wenig ausgepriigt, so reduzieren sich die staatlichen Ein-
wirkungsmdgtichkeiten bis hin zur alleinigen Mitfinanzierungskompetenz, Aber auch hier
gilt praktisch, daB staatliche Uberwachungskompetenz nicht von auBen an den tech-
nischen Sektor herangefihrt zu werden braucht; sie ergibt sich schon daraus, daB der
Staat an dem Vorhaben férdemd beteiligt ist.

d) Am wenigsten weit reicht die staatliche Einwirkungskompetenz, wo allein Private an
der Forschung und Bntwicklung von Technik beteiligt sind. Aus der Perspektive der an
solcher Technik Beteiligten ist der Staat urd das von ihm administrierte 8ffentliche In-

T Kritischzu solchen Tendenzen im Bereich der Post etwa Scherer, DOV 1984, 52,
Zur Steucrungsfthigkeit der Subventionierung Grbner, Subventionen, 1983,
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teresse allein AuBenstehender; oder anders formuliert; Technik und Politik treten ausein-
ander, wenn nicht gegeneinander. Praktisch ist dies trotz der stark gestiepenen staatlichen
Mitwirkungsmechanismen insbesondere durch Subventionen der grijBte Sektor der Tech-
nikgestalung; und zwar vornehmlich in solchen Bereichen, die als kurz- oder minelfristig
gewinnbringend erscheinen - wie die Gentechnologie - oder die auBerhalb des Bereichs
der reinen Grundlagenforschung oder absoluter Spitzentechnologien angesiedelt sind.
Hier reduziert sich die mdgliche staatliche Mitgestaltungskompetenz von der positiven,
wie sie in den beiden erstgenannten Fallgruppen bestand, auf eine rein negative, nimlich
den Erlal reglementierender, einschriinkender oder verbietender Normen oder Verfilgun-
gen. Die Reichweite derartiger MaBnahmen ist allerdings limitiert durch die Reichweite
des staatlichen Rechts. Vollstdndig verhindern I8t sich eine Entwicklung nur, wenn sie
iberall verboten ist, Kein Staat kann rechtlich verhindem, dal dasjenige, was er selbst
untersapt hat, im Nachbarstaat unmittelbar an der Grenze zu ihm selbst verwirklicht wird,
so daB er an den Nachteilen partizipiert, wihrend die Vorieile allein dem privaten Betrei-
ber und dem Nachbarstaat zugute kommt. Noch deutlicher zeigt sich dies im Wasserrecht:
Was der FluBunterlieger verbietet, bleibt weitgehend sinnlos, solange der Oberlieger es
gestattet, Untersagt werden kann so lediglich, was die untersagende 8ffentliche Hand auf
ihrem Gebiet nicht will.? Niemand kann rechdich gehindert werden, mit der verbotenen
Entwicklung in das Ausland abzuwandern, Dadurch reduziert sich die Reichweite derarti-
ger, externer Techniksteuerung erheblich: Sie wird zu einem nicht unerheblichen Faktor
der internationalen Konkurrenz, Solange das Konkurrenzverhiiltnis nicht nur zwischen
Unternehrnen, sondern auch zwischen Volkswirtschaften besteht, 10t sich demnach for-
mulieren: Sozialvertriiglichkeit von Technik und internationale Konkurrenzfithigkeit einer
Volkswirtschaft sind partiell inkompatibel. Insoweit kommt der partiell zu beobachtenden

Intemnationalisierung der Technikgestaltung 10 nicht nur die Wirkun g staatlicher Kompe-
tenzeinbule zu.

Extern stevern lassen sich demnach durch den Staat praktisch nur solche Techniken, die
entweder in allen Liindemn oder doch den marktftihrenden in vergleichbarer Weise gesteu-
ert werden - etwa die Abgasregelung bei Kraftfahrzeugen -; oder die faktisch im Inland
bleiben muB, weil sie nicht abzichen kann - etwa die Bauwirtschaft «; oder aber solche
Techniken, die fiir die ihnen auferlegten Restriktionen anderweitig "entschiidigt" werden,
indem sie Subventionen oder sonstige Hilfe erlangen; etwa die Stromerzeuger durch thren

9 Charakieristisch sind in dicsem Kontexl dic Diskussioncn um die Leisungsfuhigkeit eines Verbots
bcst!mmu:r Gcnwchnologzcn. dic eben nur im Inland verboten werden kinnen; weiter und filr
0 bestimmie gren28berschreitende Konteollen BVerwG, GewAach 1987, 93,

Dazu umfassend Falke/Joerges, DVBI 1987, 1051 m.w.N.



Gebietsschutz. Die Leistungstéhigkeit externer Techniksteuerung hingt so unmittelbar
von der Unmbglichkeit des Ausweichens der Betroffenen ab. Diese Unmd glichkeit kann
bestehen

- rtechtlich, indem alle Staaten eine Beschriinkung vornehmen, Ein derart abgestimmtes
Verhalten kommt praktisch nur in Betracht, wenn ein Risiko so groB ist, dafl es von
keinem Gemeinwesen hingenommen werden kann. Hieraus folgt: Intemational abge-
stimmte technische Regeln sind tendenziell wirksamer als nationale Alleinglinge.

- faktisch; wenn eine Technik ortsgebunden ist, wie etwa die Bauwirtschaft. Darans
folgt: Standortgebundene Technik ist steuerbarer als solche, die answeichen kann,

. &konomisch, wenn durch das Ausweichen gegentiber den technischen Anforderungen
cines oder mehrerer Staaten ein derart gravierender Wettbewerbsnachteil eintritt, dad
sich das Ausweichen nicht lohnt. So ist etwa im Flugzeugbau die Entwicklung
grdBerer Einheiten, welche die USA nicht iiberfliegen diirfen, tkonomisch sinnlos.
Daraus folgt: Staaten mit starken Volkswirtschaften kdnnen in hijherem MaBe effektive
Steucrung austiben als solche mit schwcheren.

2. Von der rechilichen Fremd- zur Gkonomischen Selbststeuerung?

Staatliches Handeln gegeniiber dem technischen Sektor setzt Handlungsfihigkeit voraus.
Dabei kommt der Fihigkeit, einen eigenen Willen zu bilden und umzusetzen, primiire Be-
deutung zu. Diese Fiihigkeit kann dadurch reduziert sein, dafl das staatliche Entschei-
dungssystem hinsichtlich seiner Willensbildung von duBeren Umstinden oder insbeson-
dere von Dritten abhiingig ist. Solche Abhlingigkeiten bestehen im Verhiiltnis zwischen
Staat und wirtschafilich - und damit regelmiiBig zugleich technisch - entscheidenden Sub-
jekten anf zahlreichen Ebenen, Dabei sind die Abhiingigkeiten nicht symmetrisch, sondern
cher einseitig.

a) Ausgangspunkt ist die Gkonomische Gesamtverantworiung, welche der Staat seit den
Wirtschaftskrisen der 20er Jahre iibernommen und die im Sozialstaatsprinzip des Grund-
gesetzes ihren Niederschlag gefunden hat. Sie basiert auf dem Umstand, daB eine Demo-
kratie nur funktionieren kann, wenn nicht die Mchrheit ihrer Biirger im Elend lebt oder
doch dahin abzusinken droht, Die funktionierende Wirtschaft ist so fiir den Staat ein in-
strumenteller und kein Eigenwert zur Sicherung eines angemessenen Lebensstandards der
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Bevélkerung und einer angemessenen finanziellen Ausstettung des Staates zur Ver-
wirkiichung seiner "Sozialstaatlichkeit". Dafiir ist das Gemeinwesen aber nicht nur auf ir-
gend eine, sondern gerade auf eine gesunde Wirtschaft, die bestenerbare Wertschipfun-
gen erbringt, angewiesen. Eine Wirtschaft muB ihrerseits konkurrenzfiéthig sein; und zwar
nicht nur im nationalen, sondern auch internationalen Wettbewerb. Die Demokratie kann
sich nicht mit der Voraussetzung einer derartigen Wirtschaft begniigen; sie muB sie viel-
mehr auch erhalten. Bei seiner Gestaltung der Skonomischen Rahmenbedingungen ist der
Staat somit nicht v8llig frei. Will er seinen demokratischen Charakier erhalten, mu8 er
Rahmenbedingungen schaffen, die es den Unternchmen lohnender erscheinen lassen,
weiterzuarbeiten und zu bleiben, als ihre Thtigkeit einzustellen oder abzuziehen, 11

Hierzu zihit auch die Offenheit gegeniiber neven Techniken. Realisieren sich solche kn-
novationen, so kommt demjenigen, der iiber sie verfligt, ¢in Vorsprung gegeniiber seinen
Konkurrenten zu. Ein temporiirer Yorsprung mag unerheblich sein; auf Dauer bestehende
Abstiinde sind demgegeniiber nicht ohne Rilckwirkung auf die jeweilige wirtschaftliche
Leistungsfihigkeit. Konkret bedeutet dies, daB kein Staat, der eine modeme, leistungs-
fithige Wirtschaft in seinen Grenzen haben will, auf Dauer deren technische Innovation
verhindern kann. Dadurch ergeben sich einseitige Abhingigkeiten: Der technische Fort-
schritt ist fiir den Staat letztlich eine unabwendbare Rahmenbedingung, die et hinnehmen
muf und nur sektoral gezielt steuern kann, wenn er nicht erhebliche negative Ritckwir-

kung auf die Leistungsfihigkeit der Wirtschaft und damit das eigene politische System
hinnehmen will.

b) Ist dic genannte Angewiesenheit noch sehr global, so stellen sich andere Abhingig-
keiten durchaus spezieller dar, Bei seinen eigenen Voriiaben, welche der Staat selbst ent-
wickelt oder mit dffentlichen Mitteln im eigenen Interesse entwickeln 148t, ist deren Triger
vielfach auf Kooperationspariner angewiesen. Technische Innovationen bel Post, Bakn,
Milithir oder StraBenbau werden fast nie alfein vom staatlichen Sektor initiiert und durch-
gefiilet; vielmehr geschieht dies in Kooperation mit oder als Aufuragsarbeit durch Private.
Die Méglichkeit solcher Kooperation setzt das Vorhandensein nicht-staatlicher Koopera-
tionspariner voraus; also Unternehmen, die bereit und in der Lage sind, die technische
Innovation zu organisieren und anzubieten. Solche Untemnehmen kiinnen aber lediglich
bestehen, wenn sie hinreichend ausgelastet sind und iiber das rotwerdige Auftragspoten-
tial verfiigen, um stdndig an der Front des wissenschaftlichen und technischer Fort-
schriuts arbeiten zu kiihnen, Solche Auftriige kénnen praktisch nur vom Staat kommen:

13 gi'czs gisrtfdcr Sinn des § 1 S1abG; s, dazu nither von. Amin, Volkswistschafispolitik, 5. A.; 1985,

246



Milittirische Einrichtungen oder postalische Kommunikationsmittel werden praktisch je-
denfalls insoweit nur vom Staat nachgefragt, als dieser ein faktisches oder rechtliches
Monopol beziiglich deren Anwendung hat.

Damit ist das Vorhandensein solcher Unternehmen oder Untemnehmensteile eine Resul-
tante aus privaten Gewinnerwartungen und staatlichen Beschaffungsabsichten. Gehen die
staatlichen Auftrlige zuriick, so sinken die Gewinne und Gewinnerwariungen; und damit
jedenfalls mittelfristig die Motivation, solche Betriebszweige zu erhalten. Der Staat ist da-
her, will er im Lande die Moglichkeit zur Deckung des eigenen Bedarfs auch an
Hochtechnologicprodukten erhalten, wittschaftlich zur Auftragsvergabe gezwungen; ein
Umstand, der insbesondere bei den Folgeauftrigen Bedeutung erlangt, Ist ein Projekt ab-
geschlossen und soll die Betriebseinheit trotzdem erhalten werden, so ist ein Folgeaufirag
erforderlich. Dadurch gerdit nicht nur dic Wirischaft in den Sog staatlicher Nachfragepoli-
tik, sondern umgekehrt der Staat unter den Druck 8konomischer Angebotspolitik, Pas
kann hinsichtlich der zu beschaffenden Gegenstiinde, aber auch hinsichdlich deren tech-
nologischer Ausgestaltung gelten. Der dadurch entstehende Angebotsdruck realisiert sich
in der Moglichkeit der "Drohung”, Betriebsteile stillzulegen und Produktionen aufzuge-
ben, auf welche der Stzat angewiesen ist oder bezilglich derer er dies zumindest glaubt.
Daraus resultiert in mit solchen Unternehmen kooperierenden staatlichen Biirokratien ein
erheblicher Dmick zur Erhaltung der eigenen Klientel, der so weit geht, daB die zustindi-
gen Behtsrden oft fast wic AuBenstellen der von ihnen betreuten Unternehmen wirken.
Unternechmensinteressen kdnnen so in die staatiche Bedarfsplanung, in die Uberlegungen
zu deren Auslegung und die Festsetzung des Zeitpunkts und des Umfangs von Beschaf-
fungsauftrigen eingehen. Auf diese Weise schligt eine staatliche Marktposition selbst als
Monopolist nicht notwendig in Marktmacht um. Vielmehr entsteht ein Verhiltnis des do ut
des um so eher, je technologisch fortschrittlicher das nachgefragte Produkt ist nad je klei-
ner deshalb der in Betracht kommende Anbieterkreis sich gestalter.

¢) Von nicht zu unterschiltzender praktischer Bedeutung ist dabei der Effekt staatlicher
Selbstbindung. Gemeint sind hier nicht oder sur ansatzweise rechtliche, sondern vielmehr
cher faktische Selbstbindungsmechanismen. Solche Mechanismen treten in permanenten
Geschiiftskontakten geradezn notwendig auf. Wer einem Unternchmen mehrfach Ent-
wicklungs- oder Beschaffungsaufirlige erteilt hat, hat auf diese Weise selbst die Markt-
verhiilmisse beeinfluBt und Marktfihrer hervorgebracht, gegeniiber denen die Konkurrenz
notwendig zuriickfilit, Dadurch ergibt sich faktisch vielfach die Notwendigkeit, weitere
Aufutige gleichfalls an die schon begiinstigten Uaternchmen zu erteilen, die ohne auf-
wendigen Nachholbedarf auch den neuen Aufirag erfiillen konnen. So entsteht die
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Selbstbindung beziiglich der Geschiftspariner, Weiter entsteht Selbstbindung aber auch
im Wege der Abwicklung jedes einzelnen Auftrages. Ist ein Aunftrag begonnen, so sind
die dafiir getitigten Aufwendungen bei spiiterem Abbruch des Geschiifts - etwa wegen
Kostensteigerungen - verloren, Das gilt auch dann, wenn zwischenzeitlich die gewihlte
Technologie nicht mehr die fortschrittlichste ist oder gar fragwiirdig wurde, Praktisch
enfsteht in solchen Fiillen eine Alternativlosigkeit. Wegen der Auftragsvergabe an ¢in
Unternehmen hat dieses einen Vorsprung gegeniiber allen Konkurrenten; und wegen der
Knappheit der Mittel konnte nur ein Auftrag vergeben werden. Zumindest partielle Ziel-
verwirklichung erfordert dann das Festhalten an alten, {iberholien oder diskussionsbe-
diirftigen Projekten selbst dann, wenn deren Sinnlosigkeit zutage tritt, mangels Alternati-
ven. So bringt der Entwicklungsauftrag den Hersteliungsaufirag hervor. Diese Selbstbin-
dung hinsichtlich einmal getitigter Geschiftsentscheidungen reicht oft iiber die einzelne
Aufiragsabwicklung weit hinaus, Die Selbstbindung hinsichtlich des Geschiftsinhalts
kann sogar noch {iber das einzelne Geschiift hinauswirken, wenn ein in der Vergangenheit
getitigtes Geschift auch dann Folgegeschiifte verlangt, wenn es seinerseits schon abge-
schlossen ist. Selbst wenn der Ausstieg aus der Kernenergie vollzogen wiirde: Die Reak-
tersicherheitsprobleme sowie die Fragen der Zwischen- und Endlagerung von Brennele-
menten wiirden noch auf Jahrzehnte hinaus Folgeinvestitionen erfordern,

d) Die dargestellten Interessenverknéipfungen zeigen, daB der Staat auch dort, wo er am
ehesten rechtlich frei gestalien kann, durch faktische Altemativenreduktion erheblichen
Bindungen unterliegt. Auch wo die Méglichkeit von Technikgestaltung "eigentlich” be-
steht, ist sie so durch zahlreiche Abhingigkeiten der gestaltenden von den gestalteten
Instanzen restringiert. Auf diese Weise reduziert sich die staatliche Gestaltungs- zur Mit-
gestaitungskompetenz; und zwar sowohl hinsichtlich der Gestaltungsziele als auch ihrer
Mittel. Dadurch reduziert sich zugleich die stantliche Steuerungskapazitiit, deren Vorhan-
densein den Charakter der Technikkontrolle als Staatsaufgabe {iberhaupt erst sinnvoll
macht. Der Kreis derjenigen Techniken, welche dem staatlichen Aufgabenbereich recht-
lick unterliegen, ist so grdBer als derjenige, der tatsichlich effektiver staatlicher Gestal-

tung zugitinglich ist,
3. Organisations- und Handlungsformen staatlicker Technikgestaltung
Weist schon die staatliche Willensfihigkeit bei der Technikgestaltung zahlreiche Beson-

derheiten auf, so gilt dies in dhnlicher Weise filr deren Umsetzung in staatliches Handeln.
Der limitierten Willens- entspricht eine reduzierte Handlungsfihigkeit. So ist es nahelie-
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gend, daB sich gerade im Technikrecht zahlreiche besondere Handlungsformen konstitu-
iert ader erhalten haben, welche in der iibrigen Rechtsordnung nur spiiriich oder gar nicht
anzutreffen sind.

a) Das gilt zuniichst fiir die kooperative Entscheidung in gemischten Organisationen, in
welchen Staat und sonstige "Beteiligte" gemeinsam nach Mafstiben und Mechanismen
der Techniksteuerung suchen. Hierzu ziihien schon traditionell die Technischen Aus-
schiisse aufgrund der Rechtsverordnungen nach § 24 Abs. 4 Gew0.12 Hinzu treten in
jlingerer Zeit etwa der Kerntechnische AusschuBl3 und die Reaktorsicherheitskommis-
sion. Informeller, aber praktisch kaum weniger effektiv ist die Beteiligung der
maBgeblichen Kreise nach §§ 48, 51 BImSchG. Besonderheiten weisen derartige ge-
meinsame Ausschiisse insbesondere hinsichtlich ihrer - durch die Zusammensetzung aus
staatlichen und privaten Vertretern begriindeten - Legitimation auf.14 Fir die Teilprivati-
sierung des Staatshandelns lassen sich insbesondere Argumente des tiberlegenen Sach-
verstandes der Betroffenen, also partizipative Griinde; fidr die Teilverstaatlichung des pri-
vaten Handels das Bedlirfnis nach demokratischer Legitimation der Entscheidungen durch
die Gesamtheit der Biirger als Gesamntheit der potentiell Betroffenen heranzichen. Diese
spezifischen Handlungsformen, die seitens aller Beteiligten nicht allein auf den Sachver-
standsaspekt reduziert erscheinen, weisen allerdings hinsichtlich der Bindungswirkungen
ihrer Entscheidungen spezifische Probleme auf. Uber den Kreis der Beteiligten hinaus
konnen die dort aufgestellten Regeln oder Standards nur in Entscheidungsprozésse einge-
hen, wenn siimtliche beteiligten Interessen teilgenommen haben, 15 Konkret bedeutet dies:
Die Schwiergkeit der Einordnung solcher gemischter Ausschiisse in das staatliche Orga-
nisationsgeflige setzt sich bei der Schwierigkeit hinsichtlich der Einordnung ihrer Be-
schilisse in das staatliche Handlungsgefilge fort. '

b) Eine weitere, insbesondere im Recht der Technik anzutreffende spezifische Organi-
sationsform ist diejenige der Beauftragten, Die betrieblichen Immissionsschutz- (§§ 57 ff.
BImSchG), Abfall- (§§ 11a ff, AbfallG), Gewlsserschutz- (§§ 21a L WHG) und Daten-
schutzbeaufiragten (§§ 28 £f, BDSG)16 nehmen eine bemerkenswerte Zwitterstellung

12 Dagu nihor Bachof, AUR 1958, 208; Landmann/Rehmer, Gewerbeordmung, § 24 Rn, 29 fF.

13 Eingehend Vieweg, Alomrecht und lechnische Normung, 1982,

4 Ausfuhrlich hicrzu Schreyer, Pluralistische Entscheidungsgremien im Bercich sczialer und
kuluseller Staatsaufgaben, 1982, S, 108 if.

15 pies ist der Hintergrund um die Frage nach dem Rechischarakter und der Bindungswitkung der
technischen Anlcilungen; dazu zuletzt BVerwGE 72, 300, 314 ff,; Gusy, NuR 1987, 156; ders,,
DVBI 1987, 497, : :

16 2y diesen Beauftragicn und ihrer Stellung nither Steiner, DVBI 1987, 1133; Szclinski, WiV 1980, .
266; Roth, Der Betrichsbeauftragle filr Immissionsschutz, 1979; Kahl, Aufgaben und Befugnisso
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zwischen staatlichen Funktionstriigern einerseits und privaten Selbstkontrellorganen
andererseits ein. Daraus entsteht nicht nur die Frage nach ibrer Rechtsstellung zwischen
dem &ffentlichen und dem bilrgerlichen Recht; sondemn auch die Frage nach den Grundla-
gen und Grenzen ihrer Handlungskompetenz. So zwitterhaft ihre Legitimation ist, so um-
stritten ist ihre Stellunp zwischen dem Unternehmen als "untemehmerischem Feigenblatt"
einerseits und der innerbetrieblichen Fortsetzung des Staates mit anderen Mitteln anderer-
seits. Sie sind keine staatlichen Stellen; haben andererseits fiir die Wahrung staatlicher
Belange, die von auBen an das Unternchmen herangetragen werden, im Unternehmen
Sorge zu tragen. Auf diese Weise sind sie "materiell”, nicht aber "formell" mit der Wahr-
nehmung staatlicher Belange beauftragt, Sie sind so Teil privater Entscheidungs- und
Hendlungsgefiige, aber staatlicher Aufgabenerfiillung, Diese Zwitterstellung zwischen der
materiellen und der formellen Seite begriindet ihren besonderen Effekt als personifizierte
Erwligungs- und Beriicksichtigungsgebote im Hinblick auf 6ffentliche Interessen; aber
auch die Entstaatlichung der Wahmehmung originir staatlicher Aufgaben.

c) Gleichfalls zu den Besonderheiten staatlicher Handlungsformen bei der Technikge-
staltung z#hlt die Selbstbindung der Exekutive an private Standards. 17 Rechisbegriffe wie
dic "allgemein anerkannten Regeln der Technik”, der "Stand der Technik” oder der "Stand
von Wissenschaft und Technik" werden nahezu stets durch Heranziehung einschiigiger
technischer Regelwerke privater Provenienz - etwa: DIN-Normen, VDI- oder VDE-Re-
geln - konkretisiert. Die urspriinglich freie Entscheidung der Behrde wandelt sich durch
die Verwaltungspraxis in rechtliche Selbstbindung avs Art, 3 Abs. 1 GG: ein Umstand,
welcher praktisch zu einem Ubergang der Rechtssetzungskompetenz von der stastlichen
Fremd- hin zur wirtschaftlichen Selbststeuerung flinrt, Erlangen so private Standards intra
legem rechisnommgleiche Wirkung, so stellen sich Kompetenzprobleme zunfichst als
Kongruenzprobleme: Kann eine private technische Regel, welche als Produkt privater
Freiheitsausiibung entstanden ist und demnach die Belange ihrer Ersteller wiederspiegelt,
ein Gesetz ausfiillen, das unbestimnit, aber nicht inhaltsleer einen Ausgleich zwischen 8f-
fentlichen und privaten Interessen suchen muB? Wann hilt sich eigentlich ein privates Re-
gelwerk in den Grenzen derart unbestimmter Rechtsbegriffe? Erlangen umgcekehrt die pri-
vaten Standards praktisch normgleiche Witkung, so stellt sich umgekehrt die Frage, was
eigentlich dritte Betroffene verpflichtet, die Folgen der Betitigung nach solchen Normen -
etwa: Immissionen, Gewiisserverschmutzung v.a. - hinzunchmen? Hier geht staatliche

der Betrichsbeaufiragten, 1978; Stich, GewArch 1976, 145: Teinger, DVBI 1976, 752; Schittler,
DB 1975, 1013; Speiser, BB 1975, 1325, '

17 Dazu grundlegend Scheuing, VVDSIRL 40, 153, 161 ff,; zu Voraussetzungen und Grenzen jiingst
Koch, Grcnz{':n der Rechtsverbindlichkeit technischer Regeln im $ffentlichen Baurecht, 1986;
verwaliungswissenschafllich Wolf, Der $tand der Technik, 1986.
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Regulierting in Gkonomische Selbststeuerung fiber; ¢in ProzeB, der die Grenzen staatli-
cher Handlurigs- und Gestaltungskompeterniz aufzeigt. Wie soll die viel étorterte "koritrol-
lierte Rezeption” stattfinden, wenn das Gesetz kaum KontrollmaBstibe bereithilt? Und
wer sie vornehmen, wenn die Behbrdei duf private Regelwerke Zugreiferi, weil andere
Standards einfach nicht vorhariden sind?

4. Zusaimmenfassing

Die These von der Techhikkontrolle als staatliche Aufgabe 16st kaum Problethe; schafft
aber eine Vielzahl necer Fragen. Deutlich zeigt sichi dies an dér nur sehr herabgesetzt vor-
handenen staatlichen Willens: und Entscheidungsfihigkeit in Kontrollfragen. Noch deut-
licher zeigt 8 sich n der Ausdifferenzierung des staatlichen Organisations- und Hand-
Juiigsgefiiges inn Recht der Technik, Neie Kooperations- und Vetfleshtungsformeit strid
die Folge, Als Probleikieise driingen sich auf die Fragen riach deny Sinit staatlichier
Techniksteuertig (dazu IT) diid nack den Maglichkeifen ihirer Verwirkliching; also dén
vorhandenén Steietingsmitiel (dazu HI), |

It Atfaben ind Grenzen sidatticher Teéchnologlepolisik

Dis Frage niach deft Bemessungsgrundlagen filr Liirmschutzverkehruiigén i Straflenbau
hat dis BVerwG I8 rinch den Anfordéringen dn die MaBstabbilding flir Verwaltungshan-
deln frageni lassen. Dés Gericht geht vor dem Gésctzestecht (§ 17 Abs. 4 FSnG, § 41
Blimi§ehG) und seifien Zielsetzungen ais. Dabet stellt sich ingbesonidere die Fragé; ob im
Tiitetessé der Leistungstifigkeit sffentlictier Haushalte die Ariforderngén gesenkt 6dér in
NaehvollZiig nevierer Bekenntiissé die Adfotderungen erhbht werden diirfen. Bei der Be-
anitworfung det 2weiten Frage befaBt sich der Senat inisbesondere mit DIN:-Normiert Nr.
18005 und der VDLRickfinie Ne: 2058, Deréf mabstibliche Qualitit intfa legeii witd it
dér Begrtindung abpelehiif, daB di¢ Normingsausschilsse zwar so Zusammisrgesetzt
seien, dafS ihmen der fiir ihre Aufgabe benbtigle Sachverstand zu Gebote stehe. Ihnen ge-
h¥rten aber Vertreter bestinimier Branchen und Unternehmen an, die deren Intérés-
senstaridpunkt einbriichiei. Dis Erpebnisse fhrer Beratungen diirfreit deswegen im. Strelt-
fall nicht anktitisch als "geroninener Stchverstand"” oder Als feine Forschunigergebiisse
verstandeii werden, Zwar knfie deir fechnischen Regelwerken effierseits Sachverstand
imd Vestntwortlichkeit fiir dés allgemeine Wohl nicht abgesprochen werden: Andererseits

18 miernG, NIV 1987, 2686, 2548,
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diirfe aber r{icht verkannt werden, daB es sich dabei zumindest auch um Vereinbarungen
interessierter Kreise handele, die eine bestimmte EinfluBnahme auf das Marktgeschehen
bezweckten. Den Anforderungen, die etwa an die Neutralitit und Unvoreingenommenheit
gerichtlicher Sachversttindiger zu stellen seien, geniigten sie deswegen nicht, Besondere
Zurlickhaltung sei gegeniiber technischen Normen dort geboten, wo ihre Aussagen nicht
nur auf “auBerrechiliche Fachfragen" bezogen seien, sondern Bewertungen von Interes-
sen einschliissen, die an sich einer demokratisch legitimierien politischen Entscheidung in
der Form der Rechtsetzung bediirfien. Als Ersatz fiir deratige rechtliche Regelungen seien
sie ungeeignet,

1. Grundrechte in der Technologiepolitik

a) Der Uberblick tiber die Staatsaufgabe Technikkontrolle hat bereits gezeigt: Technik und
technische Entwicklung sind zentral private Agenden, Sie entstehen als Konsequenz pri-
vater wirtschaftlicher und damit zugleich technischer Betiitigung, die threrseits grund-
rechtlichen Schutz gcnicﬁt.lg Wer Technik entwickelt, entwickelt zugleich Regeln, wie
diese Technik funktionieren sollte; nur so ist ein kontrolliertes Funktionieren derartiger
Anlagen oder Abliufe Uberthaupt mbglich, Die Regeln der Technik sind somit eine Ne-
benfunktion von Entwicklung und Betrieb technischer Anlagen, sie entstammen gleich-
falls der freien Betiitigung der Betreiber, Als Auspriigung grundrechtlich geschtitzter
Freiheit sind sie gleichfalls grundrechtlich geschiitzt, MaBgeblich sind hier insbesondere
die Freiheitsrechte privater Unternehmen. Dabei steht den Beteiligten frei, ob jeder filr
sich technische Standards setzen will oder ob diese fiir mehrere oder alle Unternehmen im
Wege der Vercinbarung gleichermaBen gelten sollen. Im letzteren Falle ist der maBgeb-
liche Mechanismus der technischen "Normalisierung” die Kooperation in besonderen
Gremien, welche sich die Vereinheitlichung derartiger Standards zum Ziel gesetzt haben,
Ist diese Zusammenarbeit gleichfalls Ausdruck grundrechtlich geschiitzter Unterneh-
mensfrejheit, so sind auch dic privaten technischen Regelwerke nichts anderes als frei
vereinbarte, damit auch wieder kiindbare Abmachungen, welche lediglich besonderen
Verfahrensregeln unterliegen, Gemeinsame Freiheit mehrerer Uniernehmen zu pemeinsa-
mer technischer Normung ist so nichts anderes als eine Auspriigung ihrer Vertragsfreiheit

einerseits und ihrer untemehmerischen Freiheit hinsichtlich des Aus- und Aufbaus be-
trieblicher Technik andererseits.

19 Zum Grundrechtsschuwz privator technischer Normung s, den Uberblick bei Battis/Gusy,

Technische Regeln im Baurecht, 1988, Rn, 435 fT.
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Grundrechtlich geschiitzte Freiheit als Handlungsfreiheit der privaten Technikemwicklung
ist aber nicht nur eine Antwort auf die Frage nach dem Triiger und den Instrumenten der
Technikentwicklung, sondemn zugleich auch eine mégliche Antwort anf deren Ziele. Be-
steht der Sinn der Freiheitsverbiirgungen darin, daf alle Beteiligten die rechtliche Chance
haben sollen, sich zn verwirklichen, wobei im daraus notwendig entstehenden Wettbe-
werb sich die liberlegene gegeniiber der unterlegenen Alternative quasi von selbst durch-
setzt, so erfabt die Freiheit der Technikentwicklung geradezu notwendig den Auftrag zu
deren Qptimierung, Nur wer in der Konkurrenz besteht, kann letztlich sein Handeln mit
Erfolg verwirklichen, Wettbewerbswirtschaft bringt so technischen Wettbewerb geradezu
notwendig hervor, wobel die Vorteile des ersteren Wettbewerbs sich fiir den letzteren
unmittelbar auswirken knnen, Das gilt sowoh! fir die Konkurrenzfihigkeit der inlindi-
schen Unternehmen untereinander als auch im Rahmen der Weltwirtschaft. Globatisie-
rung der Mirkie impliziert Globalisierung des Wettbewerbs, und zwar auch des techni-
schen Wettbewerbs. Technikfreiheit ist so nicht nur sinnvoll, sondern als Voraussetzung
fir die Leistungs- und Konkurrenzfihigkeit der Wirtschaft ebenso unentbehrlich wie fiir
die Funktionsfihigkeit des Staates, welcher die dkonomische Rahmenverantwortung
ibernommen hat.20 So wird schon aus dem Mittelalter berichtet, dab dort, wo freier Zug
der Handwerker bestand, Fortschritt und Konkurrenzfihigkeit bliihten, wihrend selbst
bei anfinglicher technischer Uberlegenheit die Abschotiung der eigenen Verfahren und
Kenntnisse mittelfristig zu Rlickstindigkeit und Niedergang fihrten. Freiheit der Technik
ist eben nicht nur ein Mittel, sondem auch ein mégliches Ziel der Technologiepolitik.

b) Ist das genanate Ziel nicht nur faktisch vorhanden, sondern zumindest partiell auch
rechtlich angeordnet, so stellt sich allerdings um so nachhaltiger die Frage nach der Legi-
timation und dem Bereich staatlicher Technikpolitik, Hier geht es zuniichst um die Erhal-
tung der Rahmenbedingungen der genannten Technikfreiheit, also die Ausschaltung un-
erwiinschter Fremdeinwirkungen durch 8konomischen Druck auf wirtschaftlich Schwi-
chere oder sonstige, gegeniiber der dargestellten Freiheit "sachfremde” MaBnahmen. Sol-
che weltbewerbsbeschrinkende MaBnahmen sind nicht nur dem Wettbewerb, sondern

auch dessen Zielen abtrilglich.

Darin allein kann sich allerdings die Technologiepolitik nicht erschéipfen, Vielmehr ist die
Konkurrenz in der Wirtschaftspolitik nicht nur eine isolierte Veranstaltung zwischen
Wirtschaftssubjekten, die sich neben der Gesellschaft insgesamt quasi sachlich und
riumlich segmentiert entwickelt, Die hier hervorgebrachte Technik bleibt eben nicht als

20 5o, 12a
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Wirtschaftsgut im wirtschafilichen Sektor, sondern ist darauf angelegt, betrieben und
vertrieben zu werden. Dadurch erlangt die Techaik Ritckwirkungen auch auf Dritte, die
am ProzeB der Technikentwicklung und -nutzung nicht beteiligt waren und ihre Vorstel-
lungen daher in die Konkurrenz des Wettbewerbs gar nicht einbringen konnten und woll-
ten. Die Risiken der Kernkraft treffen eben nicht nur deren Betreiber und Erfinder, son-
dern potentiell Jedermann; und Immissionen beschrinken sich nicht auf das Betriebs-
grundstiick. Diese Dimensionen des Fortschritts sind es, welche in dem $konomischen
Wettbewerbsmodell auBer Acht gelassen werden. Die dabei unberiicksichtigten, auBer-
tkonomischen Belange sind insbesondere die Interessen betroffener Dritter, also anderer
Personen als der konkurrierenden Wirtschaft. Hierzu zihlen Arbeitnehmer ebenso wie
etwa dic Nachbarschaft, die von den negativen Auswirkungen technischer Anlagen be-
troffen ist. Hierzu zihlen auch die Allgemeininteressen, die sich keiner konkreten Person
zuordnen lassen, die sich aber dennock von den Anliegen der Betreiber ebenso unter-
scheiden wic von denjenigen der Betroffenen, Eine gesunde Umwelt, das Vorhandensein
von Erholungsgebieten oder die Funktionsfithigkeit des Naturkreisleufs sind Giter, die

niemandem perstnlich zuzuordnen sind, die aber dennoch als Lebensgrundlagen aller un-
entbehrlich sind.

c) Daraus folgt geradezu notwendig die Kompetenzverteitung zwischen technikgestal-
tenden Privaten und technikkontrollierendem Staat, Wettbewerb ist die Grundlage; ohne
ihn ist im Endeffekt zumindest langfristig alles nichts. Aber er ist selbst nicht alles, denn
auch er basiert auf Voraussetzungen, die er nicht hervorbringt, sondern erfordert, Dem-
entsprechend kann es nicht um die Abschaffung von Technik, Wettbewerb oder Fort-
schritt gehen; sondem um deren Ergénzung durch dicjenigen Elemente, welche als wett-
bewerbsexterne oder -neutrale sonst unberiicksichtige blieben. Es sind die Defizite des
Wettbewerbs, welche das staatliche Handeln erfordern; aber der Wettbewerb ist nicht das
Defizit, sondern der Aktivposten, von dem aus ttberhaupt wirksame Politik gemacht wer-

den kann, Gemeint sind die Rahmenbedingungen, die eben nur im Kontext dessen, was
sie umrahmen, thren West besitzen,

Deutlich zeigt sich diese Skonomische Kompetenzverteilung zwischen Wirtschaft und
Staat auch in thren rechtlichen Auspriigungen, Die Grundrechte als Garantien auch der
wirtschafilichen Freiheit sind hier nicht absolut zu setzen, sondern gestaltendem politi-
schen Handeln durchaus zugiinglich und bediirftig. Die Sozialpflichtigkeit von Eigentum
und Beruf sowie die Durchsetzung der verfassungsmiiBigen Ordnung gegeniiber der
Handlungsfreiheit sind diejenigen Titel, welche nicht zur Abschaffung, wohl aber zur
Begrenzung der wirtschafilichen Freiheit erméchtigen, Auch hier geht es um die Zuord-
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nung der privaten Freiheitsbetiitigung einerseits und der staatlichen Politik andererseits,
oder in der zuvor verwendeten Terminologie: Um die Rahmenbedingungen der Skonomi-
schen und technischen Freiheit, Weder ist damit die Verstaatlichung der Freiheit noch die
Privatisierung des Staates angezeigt. Vielmehr sollen gerade die Unterschiede, das Auto-
nome und das Heteronome, nebeneinander stehen. '

2, Sozialvertrdglichkeit der Technik als Verfassungsvertrdglichkeit?

Das Konzept der "Verfassungsvertriiglichkeit" ist mit demjenigen der Sozialveririiglichkeit
nicht identisch, Es bezeichnet nur eine seiner spezifischen Varianten. Insbesondere sind
beide Begriffe nicht notwendig Mechanismen oder Instrumente staatlicher Technologie-
politik, Beide kéénnen vielmehr auch als Kriterien zur Beurteilung autonomer Technikent-
wicklung bzw. als Programme nicht-staatlicher Techniksteuerung herangezogen werden.
Wichtig ist hier lediglich, daB sie auch als Zielprojektionen staatlicher Politik in Betracht
kommen.

8) Die Zielprojektion 'Werfassungsveririglichkeit"2] steht jenseits der Kategorie von
"verfassungsmiBig" und "verfassungswidrig". Sie bezeichnet auch nicht eine oder meh-
rere konkrete Normen einer geltenden Verfassung. Vielmehr geht sie avs von der Um-
schreibung eines grundgesetzlich intendierten Zustandes, die als Leitbild gesellschaftlicher
wie stasilicher Entwicklungen materielle Ziele setzi. Solche Zicle werden regelmiBig nicht
als einheitliche, sondern als Zielbiindel aus mehreren Teilzielen verstanden. Danach ent-
hiilt das Grundgesetz die Zielprojektionen der Freiheit, Autonomie, politischer Selbst- und
gesellschaftlicher Mitbestimmung durch Partizipation als Auspriigungen des Demokratie-
gebots und das Gebot ciner der Freiheit entsprechenden Sozialittit, Derartige Ziele sind
ihrem Charakter nach keine unmittelbar anwendbare Normen, welche "erfiillt" oder nicht
erfiillt sein kénnen; sondern Prinzipien, die optimiert oder weniger optimiert werden kdn-
nen.22 Wichtig ist dabei, dab die Ziele zugleich als Optimicrungsaufirige verstanden
werden, Was sie optimiert, ist mitihnen vertriglich; was hingegen hinter den mdglichen
Optimierungsleistungen zurilckbleibt, ist zielunvertrilglich. Die damit gelieferien MaBstitbe
bilden Kriterien fiir die Beurteilung aller poliischen relevanten Entwicklungen in "Staat”
und "Gesellschaft”. Zu den hier maBgeblichen Entwicklungen ziihlt auch diejenige der
Technik, da ihr Ausbau auf dic genannten Zielprojektionen Auswirkungen haben kann,

2l Niher dnzu RoBnagel, RuP 1987, 4; 1983, 208; ZRP 1985, 81, |
Zu der hier zugrunde geleglen Unterscheidung von Normen und Prinzipicn Alexy, ARSP, Beihelt
25, S.13 (1.
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Konkret gehen derartige Beurteilungen dahin, dab der Zugang zur Technik zugleich eine
Ausprigung sozialer Macht darstellt, Der instromentelle Charakter der Technik erlaube
nicht ihre Beurteilung als eigener, isolierter Zweck; sondern lediglich als Mechanismus
zur Verwirklichung anderer, auBerhalb ihrer selbst liegender Ziele. In dieser Hinsicht soll
Technik zugunsten ihrer jeweiligen Zwecke verstiirkend und dadurch praktisch machter-
hohend wirken. Sie sei so nicht nur Folge sozialer Macht, sondem zugleich ein Mecha-
nismuos zur Selbststabilisierung, -erhaltung und -vergtBerung eben dieser Macht, Ver-
griBere zugleich die relative Macht des einen die relative Ohnmacht des anderen, so wirke
Technik freiheitsabtriglich. Zugleich wicke sie im Sinne einer Verstirkung sozialer Un-
gleichheit, indem auf Privilegien eine Priimie, auf deren Nichtvorhandensein ein malus
zugeteilt werde. Die schlieBlich durch die Elektronik ermbiglichte Selbststeuerung und ~
iiberwachung der Technik vergriBere zugleich das Potential sozialer Kontrolle, welches
seinerseits freiheitsunvertriiglich wirke. Das Ergebnis des Konzepts der Verfagsungsver-
tefiglichkeit ist demnach umfassend negativ: Nahezu kein verfassungsrechtlich intendierter
Zustand werde durch Technik optimiert; die durch sie ausgeldsten Entwickiungen seien
vielmehr umgekehrt eher abiraglich und somit verfassungsunvertrdglich.

Offen bleiben dann die Folgerungen, die aus einem solchen Konzept 'gczogen werden,
Zwar ist Technik dadurch noch nicht grundgesetzlich verboten; wohl aber ist sie, wenn
der "verfassungsvertriigliche” Zustand intendiert wird, ihrerseits nicht intendiert und da-
durch politisch zumindest unerwitnscht. Daraus folgt dann mindestens ein Auftrag zur
verfassungsvertriiglichen Technikgestaltung und -kontrolle; wo dies nicht mbglich er-
scheint, zur Verhinderung des unerwiinschten "Fortschritts”,

b} Eine Kritik an diesem Konzept kann sich beziehen auf die Vorstellung einer verfas-
sungsveririglichen Zielprejektion insgesamt oder auf deren Konkretisierung durch die
vorgestellten Ansiitze oder an der Frage nach den Auswitkungen der Technik auf diese
Ziele. Beziiglich der Ziclprojektionen stellt sich die Frage, ob dem Grundgesetz tatstich-
lich derartige Gesamt- oder auch nur Teilziele entnommen werden kénnen. Auch wer
Grundrechte, Sozialstaatsprinzip und Demokratiegebot als solche Ziele ansetzt, kommt
praktisch nicht umhin, ihren materiellen Gehalten auch offene Konzepte zu unterlegen,
Was "Freiheit" oder "Sozialitit" materiell bedeutet, mag theoretisch stets gleich zu be-
stimmen sein; wie sie aber in einem Gemeinwesen zu realisieren sind, ist in der Gesell-
schaft des 19. Jabrhundert anders zu qualifizieren als im 20. Jahrhundert; und es wird im
21, Jahrhundert noch anders zu qualifizieren sein, Beide haben eben auch jhre Rahmen-
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bedingungen.23 Am Beispiel: Die auf kleinen, autarken Einheiten basierende Dorfgesell-
schaft ohne nennenswerten Auenkontakt 148t die Realisierung von Freiheit nur auf an-
dere Weise zu als die hochkomplexe, aber auch interdependente stédtische Konkurrenz-
gesellschaft. Solche "offenen Flanken" der Ziele von Verfassungsvertriiglichkeit begriin-
den dann Gestaltungsbedarf, aber auch Gestaltungsoffenheit; Soll der Ubergang von der
Dorf- zur Stadtgesellschaft verhindert und so die alte Freiheit gesichert werden? Oder soll
die Stadtgesellschaft méglichst fretheitskonform ausgestaltet werden? Die Alternative im-
pliziert im Namen eines einzigen Ziels ganz unterschiedliche, sogar potentiell entgegen-
gesetzte Malnahmen, Zur Offenheit der einzelnen Ziele tritt deren Kumulation hinzu, Das
Grundgesetz enthlilt eben nicht nur den Auftrag zur Freiheitsordnung durch Minderung
der Effektivittit und Fremdbestimmung, sondem auch umgekehrt Normen, welche die
staatliche {Sozialstaats-, Demokratieprinzip) oder die geselischaftliche (Art. 14 GG)
Effektivitit echdhen, Hierdurch entstehen nicht nur Gestaltungsfreirfiume bei der Kon-
kretisierung der Teil- oder Einzelziele; sonderr zugleich bei ihrer Zuordnung unter-
einander, DaB diese Anlinomien?4 nur auf eine ganz bestimmte Weise und nicht anders
gelst werden konnen, ist nicht nur angesichts ihrer jeweiligen Unbestimmtheit zu ver-
neinen; sondern auch angesichts der unterschiedlichen Anforderungen in jeder Gesell-
schaft und jeder Zeit an die Leistungen des jeweiligen politischen Systerns. Wer vom
Staat die Garantie der eigenen Grundbedlirfnisse erwartet, wird eher bereit sein, weitge-
hende Eingriffe zu deren Sicherstellung zu dulden, als derjenige, der hthere Erwartungen
an den Grad seiner jeweiligen Eigenleistung stellt, Damit ist nicht die Inhaltsarmut der
einzelnen, sondem die Abwiigung mehrerer Ziele untereinander problematisch,

Sind so schon die Dimensionen der Lehre von der "Verfassungsvertriiglichkeit” staatlicher
oder gesellschaftlicher Einrichtungen kritikwiirdig, so gilt dies auch hinsichtlich der Kon-
kretisierung der einzelnen Ziele durch die dargestellten Ansiitze. Sie bezichen sich bei der
Zielauswahl allein auf einzelne, aus besimmien Verfassungsprinzipien abgeleitete Teil-
zicle, Andere Zicle bleiben unberlicksichtigt; und zwar insbesondere die auf Herrschaft
bzw. Effektivitiit ausgerichteten Projektionen, Richtig ist, dal Technik latent herrschafis-
verstiirkend wirken kann, Ebenso richtig ist aber auch, daB dieser Zustand nicht stets und
fiberall unerwiinsche ist. Das Vorhandensein der Mglichkeit von Herrschaft allein ist
noch kein unerwiinschier Zustand; sondern erst die Miglichkeit ihres Einsatzes zu uner-
wilnschten Zwecken, Hier allerdings ist dann auch der Charakter der Herrschaft als de-
mokratische in Rechnung zu stellen, Grundgesetzliche Herrschaft ist eben nicht irgend-
eine, welche dem Biirger als factum brutum gegenilbenritt, sondern kontrollierbare und

23 Hierzu nither Suhr, Entfaltung der Menschen durch dic Menschen, 1976, 8. 116 1.
24 Zu solchon Antinomicn Achlcrberg, DSt 1969, 159,
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rechtfertigungsbedtirftige Herrschaft, Und die Frage nach dem "Wozu" des Einsalzes von
Herrschaft wird durch deren bloBes Vorhandensein allein nicht beantwortet, Damit steht
als Konsequenz noch nicht fest, daB jede Form von Herrschaftsausilbung unerwiinscht
wiire; und es steht erst recht noch nicht fest, dal jede dieser Formen verfassungswidrig
oder "verfassungsunvertriglich” wiire.

SchlieBlich ist aber auch die Darstellung der Auswirkungen von Technik auf die einzelnen
Teilziele, wie sie der vorgestellte Ansatz von der "Verfassungsvertriiglichkeit" behauptet,
nicht vollstéindig. Jenes Nullsurnmenspiel, wonach der Freiheitsgewinn des einen not-
wendig einen in etwa gleichen Freiheitsverlust des anderen mit sich bringen muB, ist
zuntichst zu einseitig. So einseitig sind die Gewinne urd Verluste nicht verteilt; und so
eindeutig lassen sich Gewinner und Verlierer nicht abgrenzen. Dall etwa zwei verschie-
dene, von vornherein definierte Personenkreise als prospektive "Gewinner" oder "Ver-
lierer" feststiinden, W0t bisweilen die Behauptung aufkommen, "konservative" Kreise
seien am technologischen Fortschritt interessiert; "fortschrittlichere" hingegen nicht. Die
so vorausgesetate Zweiteilung der Gesellschaft in "Fortschrittliche” und "Konservative”,
der die Einteilung in "Betroffenc” und "Begiinstigte” sowie diejenige in "Verlierer” und
"Gewinner" des technischen Fortschritts entspricht, 158t sich nur postulieren, wenn beide
Gruppen von vornherein feststichen und personell verschieden sind. Dies 148t sich jeden-
falls nicht durchgiingig behaupten. Es ist eben nicht so, dab alle Arbeitnehmer nur auf der
Betroffenen- und damit der Verliererseite der Technik stehen, Der Arbeiter, der wihrend
einer Schicht viele monotone Handgriffe vornehmen oder schwere Lasten haben mubB, ist
vom technischen Fortschritt, der ihm diese Arbeit abnimmt und ihn auf die Rolle des
Konirolleurs beschriinkt, auch dann nicht nur negativ betroffen, wenn die neue Technik
seine bessere Kontrollierbarkeit erméglicht, Und ob der Arbeitnehmer, der ohne Technik
in einer Woche 40 Stunden arbeiten muB, mit Technik hingegen bei gleichem Lohn 35
Stunden arbeitet, allein auf der Verliererseite steh, 148t sich jedenfalls nicht in allen Fiillen
eindeutig positiv beantworten. Technik ist insoweit fiir die Beteiligten ambivalent; und
eine ¢inzelne Person kann von einer einzigen Innovation zugleich Vor- und Nachteile ha-
ben, Wie man diese gewichtet, mag im Einzelfall unterschiedlich zu beurteilen sein, Aber
es ist eine Antwort des Einzelfalles; allgemeine Aussagen fir Jedermann lassen sich da-
taus nicht treffen, Damit ist aber auch "die Technik™ weder an sich freiheitsabirtiglich
noch gar verfassungsunvertriiglich, Sie kann es im Einzelfall sein; aber dieser Fall wird
nicht allein vom Verhandensein oder von der Anwendung der Technik konstituiert. Und
gerade deren Anwendung steht im Einzelfall noch keineswegs fest, sondern ist hin-
sichtlich ihrer Modalitéten ausgestaitungsfihig und -bedilrfiig, Wie dies aber zu gesche-
hen hat, ist aus dem Grundgesetz allein nicht zu entnehmen.

258



¢) Das Konzept der "Verfassungsvertriplichkeit” geht so von unzutreffenden verfas-
sungsrechtlichen Prémissen aus, indem es zumindest einseitig gewichtet. Und ¢s geht von
cinseitigen Préimisscn aus, wenn es neue Techniken als notwendig verfassungsabtréiglich
darstelit. Im Endeffekt wiirde dies zu der Gleichung: "Abwesenheit von Technik = ideale
Yerwitklichung der Verfassung" fithren, Was seitdem kam und in Zukunft kommt, war
und ist verfassungsabtriiglich. Damit wird letztlich auch das zugrunde gelegte Verfas-
sungskonzept idealtypisch deutlich. Es ist dasjenige der freien und autonomen Dorfge-
sellschaft, V&llig unabhlingig von der Frage, wie man diese bewerten mag, steht gegen-
wlirtlg fest, daB ein Zuriick dorthin unméglich ist. Der Boden in der Bundesrepublik
wilrde 60 Millionen Bio-Bauern nicht emithren kénnen. Und angesichts der realen tko-
nomischen Rahmenbedingungen ist cine solche Riickkehr auch unerwiinscht. Wo in der
Welt die freie Dorfgesellschaft sich gegenwiirtig in Abwesenheit von Techaik entfaltet, ist
der Hungertod am nichsten. Diese SchiuBfolgerungen sind ilberspitzt; machen aber deut-
lich: Auch das Konzept der Verfassungsvertriiglichkeit ist tibexspitzt und verschilttet in
seinen Folgerungen maglicherweise zutreffende Ansitze,

3. Sozialvertrdglichkeit durch Verfahren

a) Das Grundgesetz enthiilt demnach keine eigene, geschlossene Zielprojektion der Poli-
tik; und zwar weder fir die Gesamtgesellschaft noch fiir einzelne Teilbereiche wie etwa
die Technik, Dieser Umstand macht es unmiglich, aus der Verfassung einen materiellen
Begriff der Sozialvertriiplichkeit als "Verfassungsvertriiglichkeit” zu gewinnen.25 Damit
bleibt aber die Suche nach den Kriterien der Technologiepolitik weiter offen. Jedenfalls
fehlt es an einem Konzept, welches mit Hiife der vorgegebenen Rechtsordnung Allge-
meinverbindlichkeit beanspruchen knnte. Vielmehr gerdt der nicht allgemeinverbindliche
Begriff der Sozialvertriiglichkeit nahezu notwendig in den Sog des politischen
Meinungsstreits; und zwar sowohl hinsichtlich des umschriebenen Ziels als auch hin-
sichtlich der Wege zu seiner Erreichung, Im Ergebnis kehrt sich dann die Sozialvertriig-
lichkeit der cinen gegen diejenipe der anderen, Daraus lassen sich politische Konsequen-
zen, aber keine priskriptiven wissenschaftlichen Kriterien herleiten. Dies zeigt aber dann
zugleich: Ein derartiges Konzept der Sozialvertriiglichkeit ist politisch postulierbar, nicht
hingegen wissenschaftlich erkennbar; und es ist diskutierbar, aber nicht verifizierbar oder

25 Dies heift nicht, daB die Lehre van der Verfassungsveririglichkeit deshalb vollig gegenstandstos
wiirc, Sie kann Gefthrdungen ducch Technik schr gut avfzcigen. Die Lisungsansitze sind dann
allerdings nicht aus der Verfassung, sondem politisch zu gewinnen,
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falsifizierbar. Was fiir die Menschen insgesamt oder filr einzelne Menschen gut oder
niitzlich ist, 148t sich eben nicht mit Hilfe noch so differenzierter wissenschafilicher Me-
thaden einheitlich bestimmen. Das gilt auch hinsichtlich der Technik, zumal es hier nicht
umn die Erkenntnis technischer, sondern diejenige nicht-technischer Phinomene geht. Wie
man Rauchgas entschwefeln kann, 146t sich wissenschaftlich kliren; wie eine entspre-
chende Anlage zu bauen ist, kann mar zumindest erproben. Aber ob ein Kraftwerk ohne
oder mit Rauchgasentschwefelung dem Menschen mehr niitzt oder schadet, also sozial-
vertriglich ist oder nicht, ist keiner wissenschaftlichen Erkenntnis zugiinglich,

Der Grund hierfiir liegt darin, daB bei der Frage nach der Sozialvertriiglichkeit villig in-
kompatible Gro8en ermittelt und abgewogen werden missen. Ob 3.000 to Schwefelaus-
stoB p.a, ein angemessener Preis fr 1.000 oder filr 10.000 Arbeitspltze ist, 14Bt sich
auch mit Hilfe der Wissenschaft nicht kliren. Vielmehr ist diese Frage von zahlreichen,
wissenschaftlich weder setz- noch erkennbaren Bewertungsfakioren abhiingig, wobei sie
je nach dem Grad des Waldsterbens, der Arbeitslosigkeit bundesweit, landesweit oder te-
gional und der Mbglichkeit von Alternativen zu der Anlage oder ihren Emissionen unter-
schiedlich beantwortet werden kann. Eben diese Unterschiede machen den Gestaltungs-
auftrag und -freiraum der Politik erst aus, Hier kann die Wissenschaft Argumente licfern;
die Entscheidung kann sie nicht ibemehmen. Eine Formel: "Ein Arbeitsplatz rechtfertigt
einc Tonne Schwefelaussto p.a., ohne sozial unvertriglich zu sein", wire nicht wahr-

heitsfihig, sondern nur diskutierbar. Und das Feld fiir derartige Diskussion ist das Feld
der Politik.

b) Eben diese Offenheit der Kriterien zeigt, daB die Frage nach der Sozialvertriglichkeit
nicht auf diejenige nach der Verfassungsvertrtiglichkeit reduziert werden kann und darf,
Das Grundgesetz will nicht Recht statt Politik, sondem Politik nach MaGgabe des Rechts.
Dies setzt nicht nur die Erkenntnis politischer Handlungs- und Gestaltungsmbglichkeiten
voraus, sondern bedingt zugleich die Offenhaltung politischer Freitfume durch das Recht.
Dic Rechtsordnung organisiert den politischen ProzeB, setzt sich aber nicht an dessen
Stelle. Eben darin liegt der besondere Wert des Verfassungsrechts als Verfahrensrecht
bzw. Rahmenordnung der Politik: Bs 148t die politischen Ziele weitgehend frei und gibt
hier nur sehr weitmaschige BeurteilungsmaBstibe ab. Aber wie sie verwirklicht bzw.
nicht verwirklicht werden diirfen, ist particll Gegenstand grundgesetzlicher Regelungen,

Auf solche Weise wird der Begriff der Sozialvertriiglichkeit wieder auf seinen Ausgangs-
punkt zurilckgefiihrt, Ist er wissenschaftlich nicht ausfillbar und rechilich nicht substitu-
ierbar, so bleibt er ein politischer Begriff, der seinerseits unterschiedlichen Aufladungen
zuglinglich ist, Ist er eben kein einheitliches, wahrheitsfithiges Konzept, so kann der poli-
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tische Streit auch nicht einer wissenschaftlich richtigen” Lésung zugefihrt, sondem nur
politisch entschieden werden. Und die Verfahren hierzu kann das geltende Recht zur Ver-
fligung steflen, Dies liuft auf eine Bestimmung der Kriterien der Sozialverwriglichkeit
durch Verfahren hinaus. Sozialvertriiglichkeit von Technik liegt demnach vor, wenn ein
politisches Verfahren stattgefunden hat, in welchem die unterschiedlichen politischen
Konzepte abgestimmt und akzeptanzfihig gemacht werden, Das Verfahren dient also dem
Ausgleich durch Herstellung von Akzeptanz fiir politische Entscheidungen26 durch Fest-
stellung dessen, was den einzelnen relevanten Gruppen zugemutet werden kann. Ein sol-
ches Konzept erfordert zunkichst, da Fragen der Technikgestaltung iiberhaupt zum Ge-
genstand von politischen Entscheidungen gemacht werden, Sodann miissen die relevanten
Gruppen an dem Verfahren beteiligt sein, Einzelne Gruppen diirfen hier nicht fiir andere
mitentscheiden: ebensowenig dilrfen Beteiligte oder Betroffene von der Entscheidungs-
findung ausgeschlossen bleiben, Darliber hinaus darf die Beteiligung der Gruppen nicht
bloB symbolisch bleiben; vielmehr muB sic hinreichend ausgewogen sein, um Majorisie-
rungen durch einzelne Teilnchmer oder bestimmie "Seiten” zu verhindem. SchlieSlich
mub die Entscheidung auf hinceichend breiter Basis geschehen, um einseitige Interessen-
durchsetzungen zu Lasten anderer Seiten zu verhindern. SchlieBlich mug bei Andenungen
der Entscheidungsgrundlagen ein neues Verfahren durchgefiihrt werden, um {iber neue
Techniken neue Bntscheidungen herbeizufiihren und die Entscheidungskompetenz nicht
durch technische Uberholung ihres Gegenstandes obsolet werden 24 lassen.27

c) Sozialvertriiglichkeit von Vetfahren 16st nur eine begrenzte Zahl von Problemen. Sie
stellt zuntichst verantwortungsfthige Entscheidungskompetenz, liberhaupt erst her und
liberJiBt sie nicht der Selbststeuerung einzelner gesellschaftlicher Kriifte, Dariiber hinaus
ist sie aber auch geei gnet; ProblembewuBtsein zu schaffen und zur Abstimmung zu brin-
gen. Dadurch ist sie grandsitzlich in der Lage, die Akzeptanz der getroffenen Entschei-

dungen zu erhhen.

Nicht iibersehen werden ktnnen jedoch auch ihre Defizite, Die Entscheidung ist ihrerseits
an die politischen Rahmenbedingungen und Vorgaben gebunden, welchen der Staat bei
seinen Entscheidungen in tkonomischer und sozialer Hinsicht unterliegt.28 Ganz frei ist
die Entscheidung auch solcher Gremien demnach nicht. Dariiber hinaus kann die Ent-
scheidung auch nicht alle beteiligten Interessen einbeziehen und auch nicht alle einbe-

% . Zum Wert der Akzeptanz im demokratischen Pluralismus nither Gusy, Legitimitdt im
demokratischen Pluralismus, 1987, S. 136 {f, , .

27 Ausfilulich Battis/Gusy a.a.0. (Fn, 19), Ra, 361 ff,

28 pamo,T1.
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zogenen Interessen voll verwirklichen. Dies filhrt zu Akzeptanzdefiziten bei nichibetei-
ligten Randgruppen bzw. bei nicht voll durchgesetzten Interessen bzw. deren Trdgern.
SchlieBlich sind gewisse korporatistische Tendenzen an einem solchen Konzept nicht zu
verkennen. Beteiligungsfihigkeit von Interessen setzt Organisationsfihigkeit voraus; und
damit ist das organisierte Interesse gegeniiber dem nichtorganisierten oder nicht organi-
sierbaren notwendig Ubenepr’.isemiert.zg Dies ist der Preis des Verfahrens, der durch
Verfahrensgestaltung minimiert, aber nicht vollstindig beseitigt werden kann,

111, Die Mintel staatlicher Technologiepolitik

Das "Warentest-"Urteil des BGH von 198730 hat tiber den Bereich des Privatrechts hin-
aus hohe Bedeutung fiir die staatliche Technikgestaltung erlangt. Der Grund hierfilr liegt
darin, daB praktisch staatliche Standards fiir die Beurteilung technischer Anlagen und
Enmtwicklungen vielfach nicht zur Verfilgung stehen, Vielmehr kennzeichnen Lilckenhaf-
tigkeit und Unbestimmtheit das geltende Gesetzesrecht31; administrative Standards sind
gleichfalls eher die Ausnahme als die Regel. Insoweil stellt sich die Frage, ob und inwie-
weit die dffentliche Hand an die hierfiir einzig vorhandenen, nimlich privaten Regeln der
Technik gebunden ist. Diese Frage stellt sich auch filr die Stiftung Warentest, die trotz der
Privatrechtsform cine staatliche Einrichtung ist.32 Als solche erkennt ihr der BGH eine
eigene Bewertungs- und Beurteilungskompetenz zy; eine Bindung an DIN-Normen wird
demgegeniiber abgelehnt. MaBgeblich dafiir ist der Umstand, daB diese Regeln der Tech-
nik zwar sachverstindig, aber zugleich interessengepriigt seicn, Sie seien eben nur ein
privater Ordnungsrahmen, der jedenfalls nicht iberwiegend an Sffentlichen Interessen
und Bediirfnissen orientiert sei. Zudem stehe ihre Befolgung jedermann frei, so daB sie
selbst nicht die Verwirklichung der eigenen Ordnungsvorstellungen sichern kénnten.33
Daher seien die Stantsorgane auch im pesetzesfreien Bereich berechtigt, aber nicht ver-
pflichtet, derartige Regeln ihren eigenen Handlungen und Beurteilungen zugrunde zu le-

gen. Eine Abweichungsbefugnis besteht unter den allgemeinen rechtlichen Voraussetzun-
gen, die fiir staatliches Handeln gelten,

20 Hierzu mihor Gusy, Vom Verbindestast zom Neokorporatismus?, 1981, S, 28 if,
30 BGH, NJW 1987, 2222; dazu Vieweg, NIW 1087, 2726,
31 Niher Gusy, VerwaA 1888, 68, 71 A1,

32 Ob insoweil der Ausgangspunkt dos BGH, nimlich das Grundrecht der Meinungsfroiheit der

Stifung, dffenilich-rechdicher Ubcrprilfung standhiilt, sci hier offengelassen; azu Batis/Gusy,
Einfiuhrung in das Staatsrecht, 2. A., 1986, R, 363 1.

3 Hicreu umfsssend Gusy, UPR 1986, 241 ff,
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1, Privater Sachverstand als Ausgangspunkt

Die Realitit technischer Uberwachung ist gekennzeichnet durch ein Uberwiegen privater
Selbst- tiber die staatliche Fremdkontrolle.34 Private Normungsorganisationen vereinba-
ren technische Standards, die dann als MaBstab sachgerechte von sachwidriger Technik
abgrenzen; private Organisationen wie insbesondere der TUV oder sonstige Sachverstiin-
dige iiberpriifen die Ubereinstimmung von Anlagen und Verfahren mit privaten Stan-
dards. Praktisch verliiuft technische Uberwachung weitgehend ohne Staat, Die historische
Entwicklung ist geradezu von einem ProzeB der Entstaatlichung gekennzeichnet, welche
in eine Diskussion um den Grundrechtsschutz Privater an eben diesen Staatsfunktionen
einmilndete, 35 Rechlich 148t sich das Verhiiltnis von Staat und privater technischer Nor-
mung als Beleihung bei der technischen Uberwachung oder als Rezeption bei der Heran-
ziehung technischer Standards beschreiben.36 Aber durch die Qualifikation privater
Titigkeit als oder wie staatliche bewirks sie eine solche nur formal, nicht aber notwendig
schon in der Sache. Impliziert staatliche Tttigkeit auch eine bestimmte Form der Gewin-
nung und Vermittlung von Legitimation filr die jeweilige Titigkeit, so wirkt die Notwen-
digkeit der Legitimation auch auf den Inhalt der jeweiligen Titigkeit zuriick. Hieran fehlt
es, wenn der Staat privates Handeln pauschal ilbernimmt. In diesen Fiillen kommt es zu
einer bloBen Verantwortungsiibernahme ohne Einflu auf die inhaltliche Aufgabenwahr-
nehmung, Die Staatsorgane werden verantwortlich filr ein Handeln, das sie selbst inhalt-
lich nicht beeinfluBt haben, beeinflussen wollen oder beeinflussen kdnnen. Damit stellt
sich die Frage nach den vorhandenen Legitimationsmbglichkeiten fillr die Heranzichung
privater Standards. Hier wird nahezu ausschiieBlich der Sachverstand der Normungsor-
ganisationen genannt, der eben nur dort und beim Staat nicht vothanden sei37 So zutref-
fend dieses Argument partiell ist, so erschépft es doch den Gehalt technischer Standards
und Kontrollaufgaben nicht. Vielmehr enthalten diese keineswegs allein sachverstindige
Feststellungen tber technische Fragen, sondern auch Bewertungen der verbleibenden Ri-
siken, Fiir solche Bewertungen hinsichilich der Sozialvertriiglichkeit von Technik sind die
Sachverstiindigen aber gerade nicht sachverstiindig.38 Das Fehlen wissenschaftlicher
Standards zn deren Feststellung und eines gesamtgesellschaftlichen Konsenses hinsicht-
lich ihrer Beurteilung wirkt sich auch auf die Techniker als Teile der Gesellschaft in der

34 Zum Verkllinis von Selbst- und Fremdkontrolle im Rechit der Technik Kirchhof, NVWZ 1988, 97.

35 Uberblick bei Baiy/Gusy 0.2.0. (Fn. 19),

36 zur Beleihung des TOV OVG Liineburg 2.8.0. (F. 2); zum Unterschicd von Razepuon und
Verweisung Bautis/Gusy chenda, 2. Teil I

37 sodic genannten Entscheidungen o, Fn, 2, 18, 30.

38 Nither Gusy 8.0.0. (Fn. 31), 5.68 €, 82 L.
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Form der Abwesenheit eines "technischen Grundkonsenses” aus. Der Verweis auf den
Sachverstand beschreibt somit die Legitimationsfragen hinsichtlich der Technikstenerung
nur unzureichend. Technischer Sachverstand aliein reicht dafiir nicht aus. Legitimations-
bedarf besteht auch hinsichtlich der Schaffung und der Erhaltung geeigneter Bewerungs-
grundlagen fr die Technik. Daraus entsteht der Ruf nach der "kontrollierten Rezeption",

Kontrollierte Rezeption ist aber lediglich mtglich, wenn es fiir die dabei zu erbringende
Kontrolleistung ihrerseits MaBstilbe gibt; wenn also Bewertungskriterien fiir den techni-
schen Fortschritt und seine Sozialvertrliglichkeit gebildet werden oder vorhanden sind.
Die privaten Normungseinrichtungen k8nnen sie nicht bilden, denn sie liefern im Proze8
der kontrollierten Rezeption lediglich das Rezeptionsobjekt, nicht hingegen den Rezepti-
ons- und damit KontrollmaBstab, Daraus folgt dann; Der Rezeptionsmafstab muB vom
Staat zur Verfilgung gestellt werden, Hier schuldet das Verfahren zur Brmittlung von Se-
zialvertriglichkeit Ergebnisse, welche mit Sachverstand allein weder hervorgebracht noch
durch ihn ersetzt werden kisnnen, Sie setzen aber Sachverstand voraus, um Uiberhaupt die

technische Entwicklung beurteilen zu knnen, Woher aber sollen derartige Mabstilbe
kommen?

2. Erkenntnis - Erkennbarkeit - Akzeptanz

Die Frage nach den MafBsti{ben der kontroilierten Rezeption wirft die Frage nach der Fi-
higkeit auf, solche MaGstiibe liberhaupt zu bilden. "Sozialvertriiglichkeit durch Verfahiren"
ist nur die Aufgabe, aber noch nicht das Resultat derartiger BemUhungen,

a) Steuerung setzt einen Uberblick fiber das zu Steuernde voraus. Hicr stéBt die Tech-
niksteuerung an elementare Grenzen, Solange man das BewuBtsein von dem Steuerungs-
bediirfnis gegentiber der Technik noch nicht hatte, fiel die diesbezligiiche Entscheidung
praktisch aus, Politik war dann einfach Folgenbegrenzung und nicht Folgenpriivention,
Deutlich zeigt sich dies etwa am Beispiel des Kfz-Verkehrs: Uber'diesen hat niemand po-
sitiv entschieden; die politischen Entscheidungen fanden praktisch nicht statt, Die Technik
entwickelte sich quasi "naturwiichsig"; Grenzen ergaben sich insbesondere aus den limi-
tierien staatlichen StraBenbaumitteln, den Bediirfnissen nach Unfallverhiltung und denje-
nigen nach Sicherung und Erhaltung der Umwelt, Das Beispiel illustriert recht gut, wic
Bedlirfnisse nach Folgenbegrenzung jeweils einsetzen mit der Erkenntnis neuer Erwar-
tungen an die Technik, welche sich aus der Verknappung vorhandener Ressourcen oder
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der Erkenntnis bislang unbekannter Auswirkungen der alten Technik auf neuentdeckte
oder -definierte Belange ergab.

Damit ist das Problem jeder Techniksteuerung umrissen, wie sich etwa gegenwilrtig in der
Diskussion um die Gentechnologie zeigt. Will Steuerung effektiv sein, so muB sie hinrei-
chend frithzeitig einsetzen, um ireparable Schiden zu vermeiden, Je frilher die Diskus-
sion um Steverungsbediirfnisse ¢insetzt, um so diffuser sind die vorhandenen Perspekti-
ven. Die neue Technik ist in ihrer Entwicklung noch am Anfang; was aus ihr gemacht
werden kann, ist noch v8llig offen, Villig offen ist dann auch die Frage, welche Folgen
eine solche Technik Uberhanpt haben kann; und damit zugleich, welche Belange von ihr
fiberhaupt tangiert werden kénnen. SchlieBlich tangiert "Technik" als solche kaum Be-
lange; mafigeblich ist vielmehr ihr Einsatz durch den Menschen. Hierzu stellt sich die
Frage, ob bei der Wirkungs-Prognose der verantwortliche oder der unverantwortliche
Einsatz zugrunde gelegt werden soll, Jedenfalls die Moglichkeit des Mibrauchs kann
nicht von vornherein ausgeschlossen werden. Und dieses ganze Szenario von Technik,
Technikfolgen und tangierten Belangen entsieht angesichts von zukUnftigen Zeitriumen,
die ihrerseits vollig uniiberschaubar sind. Das gilt sowohl hinsichtlich der Einsatzmbg-
lichkeiten der bekannten Techniken als auch der Chance fir Weiterentwicklung solcher
Techniken, Eine Welt, in welcher Dampfmaschinen nur noch eine marginale Rolle bei der
Gewinnung von Antricbsenergie spielen, wiire der Mitte des 19, Jahrhunderts unvorstell-

bar gewesen.

Das Problem der adéiquaten MaBstabbildung 18t sich praktisch so zusammenfassen: Noch
weitgehend unbekannte Techniken mit noch nicht etkennbaren Auswirkungen miissen mit
kaum erkennbaren konkurrierenden Belangen abgewogen werden fiir einen Zeitraum, der
in ferner Zukunft gleichfalls noch unbekannte Rahmenbedingungen bereithiilt. Angesichts
dieser Vorbedingungen besteht kaum Aussicht, daB die Technikfolgendiskussion iiber die
beiden miglichen Grundpositionen: "Es wird schon gut gehen!" bzw. "Wehret den An-
fingen!" hinauskommt. Die Grenze der Erkennbarkeit ist praktisch die Grenze rationaler
Folgenabschitzung; was dahinter liegt, kann nur glanbensmiibig, aber nicht mit Grilnden
angenommen oder aber eben befilirchtet werden.

b) Damit steilt sich aber zugleich die Frage nach dem erforderlichen Rationalititsgrad der
Folgenabschiitzung, Der Mensch, der sich anschickt, sich durch die Gentechnologie
selbst zum Produkt der Technik zu machen, ist nicht nur rational, sondem gerade in poli-
tischen Fragen in hohem MaBe irrational gestimmt. Dem sich dabei vielfach ergebenden
Grad von "Betroffenheit” wird das rationale Konkurrenzkonzept, welches die grund-
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rechtlich garantierte Freiheit hervorbrin at3, nicht gerecht. Der technische Fortschritt sieht
sich eben nicht nur rationalen, sondern auch irrationalen Bedenken ausgesetzt, die sich
nicht einfach unter Hinweis auf ihre Rationalitit Gibergehen lassen. Das gilt um so mehr,
als die durch den technischen Fortschritt hervorgebrachten Votteile vielfach auch auf
kanm mehr als irrationalen BErwartungen oder Wilnschen basieren. Basiert demnach das
Pro und Contra weitgehend auf irrationalen Annahmen, so ist eine argumentative Ausein-
andersetzung tiber das Akzeptanzproblem kaum noch méglich, Nichs erkennbare Vor-
und Nachteile nicht erkennbarer Entwicklungen in nicht erkennbarer Zukunft werden so-
dann aufgrund nicht diskutierbarer Kriterien bewertet.

Sind die Menschen nicht allein rational, so ist auch ecine auf sie zurlickgefilhrie
demokratische Entscheidung nicht allein rational, Der demokratische Souveriin ist nicht
verpflichtet, stets rational zu entscheiden, Mit der Frage nach dem Nutzen und den Lasten
der Technik und deren Abwigung ist in die Entscheidung geradezu notwendig ein irratio-
nales Blement eingeflihrt, Hier erlangt die Suche nach demokratischer Akzeptanz ihren ei-
gentlichen Sinn, Eben daraus entsteht der Bedarf nach Entscheidungen, die nicht in
Scheinrationalitiit aufgeldst oder hinwegeskamotiert werden diirfen,

c) Der Wert demokratischer Legitimation besteht darin, daf die Diskussion um rationale
und irrationgle Erwartungen an die Technik fiberhaupt gefiihrt werden kann und so die
Chance nach Akzeptanz zumindest entsteht, Um solche Diskussionen {iberhaupt zu er-
mbiglichen, darf die maBgebliche Entscheidung auch nicht aus dem demokratischen und
damit relativ offen organisierten Gemeinwesen hinaus in andere, etwa private Qrganisa-
tionen hineinverlagert werden. Hier treffen sich der Aufgaben-, der Legitimations- und
der Mittelaspekt, Wer die Umwelt gestalien und damit die Lebensverhiiltnisse anderer
Menschen beeinflussen will, ist zur Diskussion iber sein Verhalten und deren Folgen ge-
zwungen. Diese Diskussionsleistung, sofern sie Uiberhaupt stattfindet, erbringt kontrol-
lierte Rezeption. Und da sie im demokratischen Staat stattfinden muB, ist eine Teilprivati-
sierung der technischen Entscheidungskompetenz durch private Normungsorganisationen
ausgeschlossen. Dies ist der Sinn der Rechtsprechung, wonach private technische Stan-
dards den Staat nicht binden und dieser daher von ihnen abweichen darf. Verstaatlichung
heibt im demokrarischen Staat Demokratisierung und damit Herstellung relativer Offenheit
des Verfahrens wie der Ergebnisse.

3 solll.
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3. Das Dilemma der Entscheidung

Ingenieurswissenschaft mag rational sein; Technikfolgen sind es jedenfalls nicht immer.
Das gilt auch dann, wenn die Technik rational ist. Nicht rational sind die Interessen an ih-
rer Herstellung, Nutzung und 8konomischen Verwertung, Sie stehen aber im Vorder-
grund der Technikfolgendiskussion, Dabei sind aber Beglinstigte und Belastete nicht
notwendig personell getrennt: Auch wer in Flughafenniihe Liirm ertragen muB, nutzt die
Flugzeuge mdglicherweise selbst gemn, um damit im Urlaub zu verreisen. Vor diesem
Hintergrund kdnnen Folgendiskussionen nicht allein mit technischen Daten vermieden
oder gefithrt werden. Daraus entsteht das Dilemma der Technikfolgenentscheidung, wel-
ches praktisch dis Dilemma jeder demokratischen Entscheidung ist. Da die Einschitzung
des technischen Fortschritts in der Bevblkerung verschieden ist, die Entscheidung aber
nur einheitlich ergehen kann, bleiben immer unbefriedigte Bevblkerungsgruppen, deren
Vorstellungen {iberstimmt worden sind, Diese Minderheitenposition wird um so fragwiir-
diger, je mehr cine unmittelbar betrofferie Minderheit einerseits und die weit entfernte,
nicht oder weniger betroffene Mehrheit andererseits auseinandertreten. Wer nicht im
Tieffluggebiet wohnt, bestimmt die Notwendigkeit und den Nutzen solcher Ubungen
m&glicherweise anders als derjenige, der praktisch tiglich zwangsweise an ihnen teil-
nimmt, Hier schligt das Problem von einem quantitativen - wo ist die Mehrheit, wo die
Minderheit? - in ein qualitatives um: Wieviel kann die Mehrheit der Minderheit zumuten?
Rechtlich ist diese Frage mit der Begrenzung der Mehrheitsentscheidungen durch verfas-
sungsrechtliche Garantien, insbesondere die Grundrechte, geregelt. Politisch bleibt sie
aber so lange offen, wie die Betroffenen fragen, warum gerade sie allein oder iiberwie-
gend und nicht irgend jemand anders mit ihnen oder an ifwrer Stelle die Lasten tragen sol-
len. Hier zeigt sich, daB die Rechtsordnung zwar das Verfahren der demokratischen
Legitimation bereitstellt, aber die politische Legitimationsfrage nur offenhiilt, jedoch nicht
15st. Der Hinweis auf Formen und Verfahren ist die eine, die Erlangung politischer Ak-
zeptanz filr die so getroffene Entscheidung die andere Seite. Mehr als offenhalten kann die
Rechtsordnung die Akzeptanzdiskussion nicht, solange sie nicht selbst die Zicle der ge-
sellschafilichen Entwicklung verbindlich vorgibt. Demokratie ist eben nur méiglich, wo
nicht schon alles vorentschieden ist, sondern Raum filr Gestaltungsalternativen bleibt.
Diese mtglichen Alternativen sind aber keine rechtlichen; und ihre Verwirklichung ist
rechtlich so wenig geboten wie ihre Vermeidung, In diesem Sinne liegt der Wert demo-
kratischer Verfahren nicht auBerhalb des Verfahrens, da dessen Durchfithrung ein gutes
Ergebnis nicht garantiert; sondern innerhalb des Verfahrens, da dessen Einhaltung ein
gutes Ergebnis immerhin offenhilt, Das Dilemma der Entscheidung allerdings bleibt,
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wenn die Nachteile fiir die einen mit Vorteilen, die allein oder Uberwiegend den anderen
zugute kommen, gerechtfertigt werden.

Daraus folgen Grenzen flir die staatliche Handlungs- und Verantwortungsfihigkeit. Der
Minderheit kann politisch nicht mehr zugemutet werden als dasjenige, was der Erhalt des
bestehenden politischen Systems fiir sie an Vorteilen bietet. Geraten Betroffene in die Si-
tuation, wonach sie die ihnen zugemuteten Lasten als groBer empfinden als die Vorteile,
welche der Brhalt der Staats- und Rechtsordnung ihnen bietet, bestcht stets die Gefahr,
daB sie politisch anf einc Abldsung der bestehenden Staatsordnung hinwirken. Daraus er-
geben sich Grenzen der staatlichen Handiungsfihigkeit, Diese bedingen nber zugleich
Grenzen der staatlichen Verantwortungsfihigkeit, Was der Staat nicht sclbst steuern kann,
kann er auch nicht verantworten, In einer Verfassungsordnung, welche die Freiheit zum
Ausgangspunkt nimmt, kann es keine staatliche Garantenstellung fiir alle Folgen privater
Freiheitsbetiitigung geben, Eine Staatsaufgabe, welche eine solche Garantenstellung vor-
aussetzt oder zur Folge hat, kann der Staat dann auch nicht iibernehmen. Konsequenzen
daraus ergeben sich nicht fiir die Frage nach dem "Ob" staatlicher Techniksteuerung,
wohl aber hinsichtlich deren Reichweite, Solange die Mittel zur Erreichung weit ge-
spannter Ziele nicht zur Verfilgung stehen, ist eine Korrektur der letzteren an den ersteren
zur Herstellung von Akzeptanz zumindest gecignet, Unglaubwiirdig wird nicht nur, wer
zu wenig leistet; sondern anch, wer zu viel verspricht,
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