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Produktsicherheit und technische Normung in der
Europiischen Gemeinschaft

Zu den Leistungsmoglichkeiten und -grenzen des
Selbstregulierungsmodells als Mittel des Verbraucherschutzes*

I Vorbemerkung

Selbstregulierung iibt auf die derzeitige Wirtschaftspolitik eine eigenartige Faszina-
tion aus. Die Beteiligten sollen sich selbst einigen, der Staat bleibt im Hintergrund.
Die Trennschirfe des inzwischen zum politischen Programm erhobenen Modewortes
Selbstregulierung liRt zwar zu wiinschen iibrig, gleichwohl finden sich wesentli-
che Elemente der Selbstregulierung im Regelungsbereich der Produktsicherheit von
technischen Konsumgiitern. Diese ist im Kern immer eine Domine der Wirtschaft
gewesen und geblieben, ungeachtet sich dndernder politischer Vorstellungen und
ungeachtet nationalstaatlicher Besonderheiten in den Mitgliedslindern der europii-
schen Gemeinschaft!.

Die Untersuchung setzt auf eurepdischer Ebene an, weil die Europiische Gemeinschaft (EG)
in dem am 7.5.1985% verabschiedeten , Neuen Konzept” zur Harmonisicrung technischer Vor-
schriften und der Normung das deutsche Selbstregulierungsmodell des Geriitesicherheitsgeset-
zes® kopiert und fiir das Ziel, einen europiischen Binnenmarkt zu schaffen, instrumentalisiert
hat. Die Perspektive der EG bringt zwar insofern Probleme mit sich, als die EG kein ,,Staat”
ist, sondern ¢in Zusammenschluf von Staaten. Die legislative Gewalt wird nicht vom Parla-
ment sondern faktisch vom Ministerrat ausgeiibt, die Exekutive von der Komuinission, der es
aber an dem notwendigen administrativen Unterbau fehlt. Fiir die Untersuchung im Kontext
der Diskussion um die Instrumente staatlicher Wirtschaftspolitik erweisen sich die verfassungs-
rechtlichen Probleme einer Verortung der EG jedoch als sekundir. Primir geht es um die Auf-
gabenverteilung zwischen Wirtschaft und 6ffentlicher Hand. Deshalb bleiben mégliche Frik-
tionen des ncuen Konzeptes zwischen der EG und den Mirgliedstaaten noch ausgeklammert.
Deren Versuche, Produktsicherheir und technische Normung zu regulieren, werden cinbezogen,
soweit es fir das Verstindnis der Politik der EG im Bereich der Produktsicherheit notwendig
st

* Dieser Beitrag ist hervorgegangen aus einem am Zentrum fiir Europiiische Rechrspolitik an
der Universitit Bremen angesiedelten Forschungsprojekt ,Sicherheitstegulierung und EG-
Integration‘!, an dem auRer dem Verfasser Gert Briiggemeier, Josef Falke, Hanne Holch-Treu
und Christian Joerges beteiligt sind. Die Grundkonzeption des Forschungsprojekts ist von
den Verfassern in ZERP DP 3/1984 niedergelegt.
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Produktsicherheit steht fiir ein per se erstrebenswertes Ziel, das dem Verbraucherschutz
dient. Regulierungsbestrebungen konnen bei der Zulassung von gefihrlichen Produkten auf dem
Markt ansetzen und bis zur Steuerung iiber dic Haftungsregelung reichen. Die Untersuchung
zielt unter dem Gesichtspunkt der ,,Selbstregulierung® hauptsichlich auf eine Darstellung pri-
ventiver Maflnahmen zur Herstellung von Produktsicherheit. Gleichwoh! wird die Analyse
zeigen, dal das neue Konzept der EG zu einer Verschiebung des Regulierungsansatzes auf die
Nachmarktkontrolle fithre,

II. Die europiische Diskussion um die Funktion der technischen
Normung als Instrument zur Erzielung von Produktsicherbeit

Die Reichweite des neuen Konzepts der EG zur Harmonisierung der technischen Vorschrif-
ten und der Normung wird erst vor dem wirtschaftspolitischen Hintergrund dieses Regulierungs-
ansatzes verstindlich. Deshalb soll versucht werden, die Produktsicherheit in den Kontext der
EG-Wirtschaftspolitik zur Schaffung eines Binnenmarktes zu stellen (1), Das neue Konzept
der Selbstregulierung stelit den zweiten groBen Anlauf der EG dar, die unterschiedlichen Ziele
Produktsicherheit und freier Warenverkehr miteinander zu kompatibilisieren. Der erste Ansatz
ist dem Modell einer administrativen Einzelfallregulierung verhaftet (2). Im Ubergang der ad-
ministrativen Einzelfallregulierung zur umfassenden Selbstregulierung tritt die Dimension der
Machtverschiebungen zwischen der Europiischen Gemeinschaft und den fiir die technische
Normung verantworilichen Organisationen erstmals zutage (3).

1. Die Quadratur des Kreises: Produktsicherheit, freier
Warenverkehr und Protektionismus

Oberstes Ziel der Europiischen Gemeinschaft ist es, einen curopiischen Binnen-
markt herzustellen. Hierzu hat die Kommission unlingst ein WeiBbuch vorgelegt,
das den Handlungsrahmen bis zum Jahre 1992 absteckt®. Technische Normen sind
potentielle Handelshemmnisse, weil sie geeignet sind, den Warenverkehr zu beein-
trichtigen. So hat Frankreich der Bundesrepublik erst unlingst vorgeworfen, die
40000 deutschen Normen seien gleichzusetzen mit 40 000 technischen Handels-
hemmnissen, die die Industrie und Wirtschaft Frankreichs benachteiligen, Dieser
Vorwurf schieft sicherlich weit iiber das Ziel hinaus, da nur ca. 5—10% der tech-
nischen Normen sicherheitsrelevant sind. Allerdings stelit sich gerade bei den Si-
cherheitsnormen die Frage, inwieweit mit ihnen elementare Schutzbediirfnisse der
Biirger befriedigt werden oder eben dieses Schutzziel nur als Mintelchen dient, um
deren protektionistische Zielsetzungen zu verschleiern. Resiimee: Regulierungsan-
sitze zur Produktsicherheit haben nicht nur einen ungehinderten Warenaustausch
iiber die Landesgrenzen hinweg zu bewerkstelligen, sie miissen gleichzeitig der An-
gleichung des Sicherheitsniveaus dienen und mit den Bestrebungen der Mitglied-
staaten fertig werden, sich hinter der Regelungsautonomie im Bereich der Produkt-
sicherheit (Art. 36 EWGV) aus protektionistischen Motiven heraus zu verschanzen.
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2. Der alte ,,gescheiterte* Ansatz: Administrative Einzelfallregulierung
von Produktsicherheit

Der Handlungsrahmen ergibt sich aus dem Programm zum Abbau technischer Handelshemm-
nisse aus dem Jahre 1969%. Das Programm zielt nicht in erster Linie auf Schaffung einheitlicher
Standards zur Gewihrleistung von Produkisicherheit, sondern im Sinne der Negativintegration
vor allem auf die Beseitigung von technischen Handelshemmnissen im Warenverkehr mit ge-
werblichen Erzeugnissen. Produktsicherheit wird nur insofern zum Regulierungsziel als die EG
mit dem Programm auf die Unterschiede der nach Artikel 36 grundsitzlich zulissigen mitglied-
staatlichen Rechts- und Verwaltungsvorschriften reagiert, die aus Griinden der dffentlichen
Sicherheit und Ordnung sowie zum Schutze der Gesundhejt die Beschaffenheit und die Kon-
struktion von Waren normieren und hierfiir behrdliche Kontrollen und Genehmigungen vor-
schen,

Das Programm entfaltet Wirkungen fijr dic Regulierung von Produktsicherheit nur insofern,
als im Einzelfall eine Richtlinie im Sinne des Artikel 100 EWG-Vertrages verabschiedet worden
ist. Simtliche von der Kommission erarbeiteten Richtlinienvorschlige bediirfen der Zustimmung
des Ministerrates. lhren administrativen Charakter behalten die Richtlinien jedoch insofern, als
im Ministerrat de facto die jeweiligen Fachministerien der Linder iiber die Verabschiedung der
Richtlinie entscheiden.

Konstitutiv fiir diesen administrativen Regulicrungstyp ist neben der Notwendigkeit der
Konkretisierung der rechtlichen Rahmenregelung Programm oder Rahmengesetz, die Festle-
gung des Sicherheitsniveaus in der Verordnung bzw. der Richtlinie selbst. Nur diese geben
Auskunft dariiber, welche Anforderungen an Produktion und Vertrieb eines bestimmten als ge-
fihelich erkannten Produkts gesteflt werden. Dies geschieht durch die Aufnalme technischer
Details in die Einzelregelung selbst oder durch Verweis auf eine bestimmte technische Norm,

GroRer Erfolg war diesem Regulierungsansatz auf EG-Ebene nicht beschieden. Am Jahres-
ende 1984 waren auf dem vom Programm zum Abbau technischer Handelshemmnisse erfaBten
Gebiet insgesamnt 173 Richtlinien mit stark voneinander abweichenden Regelungsanspriichen
und von sehr unterschiedlicher wirtschaftlicher Tragweite verabschiedetS. Die EG selbst sieht
das Modell der Einzelregulierung als gescheitert an und hebt die positiven Erfahrungen hervor,
die mit der Niederspannungsrichtlinie gemacht werden konnten.

3. Der ,,neue” perspektivische Ansatz: Die deutsche Selbstregulierung
als Modell fir Europa

Die Niederspannungsrichtlinie aus dem Jahre 19737, ebenfalls erlassen im Zuge der
Umsetzung des Programms zum Abbau technischer Handelshemmnisse, reprodu-
ziert das Regulierungsmodell des deutschen Geritesicherheitsgesetzes vormals Ma-
schinenschutzgesetz aus dem Jahre 1968/1979. An die Stelle des Verweises auf die
.allgemein anerkannten Regeln der Technik" im deutschen Geritesicherheitsgesetz
tritt in der Niederspannungsrichtlinie die Bezugnahme auf ,,grundlegende Sicher-
heitsanforderungen*’. Eine dirckte Bezugnahme auf die allgemein anerkannten Re-
geln der Technik in der Niederspannungsrichtlinie scheitert, weil es ein solches ge-
meinsames Verstindnis der Regeln der Technik auf EG-Ebene nicht gibt. Mit der
EntschlicBung des Ministerrates vom 7.5.1985 iiber eine neue Konzeption auf dem
Gebiet der technischen Harmonisierung und der Normung ist das deutsche Modell
zum konstituierenden Prinzip im gesamten Bereich des ,,Rechts der Technik® ge-
worden.
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Es beinhaltet den Versuch, mit einem neuen Regulierungstyp dem alten Ziel,
der Schaffung eines Binnenmarktes, niher zu kommen. Wiederum wird die Pro-
duktsicherheit nur relevant unter dem Blickwinkel der Beseitigung technischer Han-
delshemmnisse, die aus unterschiedlichen Schutzniveaus der Mitgliedstaaten resul-
tieren. Der Sache nach sieht das neue Konzept eine Modellrichtlinie vor, die je nach
Bedarf als flexibles Instrument in einer Einzelrichtlinie konkretisiert werden kann,
um bestimmte Sektoren der Industrie oder des Handels, bestimmte Produkte oder
bestimmte Gefahrentypen EG-weit zu regeln, Die konstitutiven Elemente des neuen
Regulierungsansatzes sind in vier grundlegenden Anforderungen niedergelegt, die
bei der Konkretisiecrung der Modellrichtlinie in Einzelrichtlinien beriicksichtigt
werden miissen:

1. Die je nach Bedarf zu erlassenden Einzelrichtlinien beschrinken sich darauf, die grundie-
genden Sicberbeitsanforderungen festzulegen. Damit haben wir auf europiischer Ebene
nun erstmals ein Verweissystem auf technische Normen. Das Sicherheitsniveau wird nicht
mehr in einzelnen Richtlinien konkret bestimmt, ausschlaggebend sind vielmehr die privat
erarbeiteten technischen Standards.

2, Zustindig fiir die Erarbeitung der technischen Standards, die die grundlegenden Sicherheits-
anforderungen konkretisicren, sind die europiischen Normungsorganisationen CEN und
CENELEC. Dabei handelt es sich um die Dachorganisation der privaten nationalen Nor-
mungsinstitutionen auf europiischer Ebene im elektrotechnischen Bereich (CENELEC)
und im gesamten sonstigen Wirtschaftsbereich (CEN)8.

3. Die Hersteller und Adressaten einer Richtlinie sind nicht gezwungen, sich an die Normen,
die von CEN und CENELEC erarbeitet werden, zu halten. Sie kdnnen auch einen anderen
Weg withlen, um die grundlegenden Sicherheitsanforderungen zu erfiillen.

4, Wenn sie ihre Produkte auf der Basis harmonisierter (d.h. von CEN/CENELEC erstellter
Normen) bzw. nationaler Normen, die den Sicherheitsziclen geniigen, herstelien, sind die
nationalen Fachbehérden verpflichtet, eine Ubereinstimmung mit den grundlegenden
Sicherheitsanforderungen anzunehmen. Dies bedeutet: Derart hergestellte Produkte kdénnen
prinzipiell innerhalb der Europiischen Gemeinschaft frei zirkulieren.

Noch ist keine Richtlinie auf der Basis der vier Anforderungen erstellt worden.
Sichtbar wird jedoch auch ohne Umsetzung bereits der verinderte Regulierungs-
ansatz. Die Modellrichtlinie beanspruchrt, den freien Warenverkehr und die Produkt-
sicherheit umfassend zu regeln. Die Einzelfallregulierung taugt fiir eine solche Ziel-
setzung schon deshalb nicht, weil sie nur punktuell einsetzbar ist. Umgekehrt ist
nicht zu verkennen, daf} auch die Modellrichtlinie erst konkretisiert werden mug,
also beide Regulierungsmodelle letztlich nur sektoral bzw. problembezogen wir-
ken. Viel entscheidender ist letztlich die der Modellrichtlinie inhirente Verschie-
bung der Definitionsmacht von Produktsicherheit. Damit verbunden ist nimlich
die Ablosung des administrativen Regulierungstyps durch die Selbstregulierung
auch auf mitgliedstaatlicher Ebene. Denn die vier Grundsitze der Modellricht-
linie geben nicht nur cum grano salis die Basis des deutschen Geritesicherheits-
gesetzes wider, sie beschreiben gleichermaBen den Regelungsrahmen der zukinfti-
gen englischen Sicherheitsregulierung® und wohl auch der zukiinftigen franzési-
schen Sicherheitsregulierung’®. Da diese drei Linder zusammengenommen inner-
halb der Europiischen Gemeinschaft die groRte Wirtschaftskraft haben, dirfte da-
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von auszugehen sein, daR die restlichen Mitgliedstaaten dem Vorbild dieser Linder
folgen werden. Eine ganz andere Frage ist, ob sie nach ErlaR der Modellrichtlinie
nicht sogar zu diesem Schritt verpflichtet sind.

III. Einbettung der Regulierungsmodelle in die Diskussion um
die staatliche Wirtschaftsregulierung

1. Verortung der beiden Regulierungsmodelle im Paradigma
marktkonform/marktkompensatorisch

Die Einzelfallregulierung ist scheinbar marktkorrigierend, weil sie hinsichtlich eines
bestimmten Produktes bzw, eines bestimmten Gefahrentyps ein Marktversagen un-
terstellt, das aus dem zu niedrigen freiwilligen/marktlichen Sicherheitsniveau re-
sultiert und nun kompensatorisch korrigiert werden muR, indem das Sicherheits-
niveau staatlich festgesetzt wird. Diesem Bilde folgend wire dic Selbstregulierung
mit ihrem Verweis auf die technischen Standards marktkonform, weil sie auf die
Funktionsfihigkeit und Leistungsfihigkeit von privaten Normungsorganisationen
vertraut, die in einem von der beteiligten Wirtschaft selbst organisierten Findungs-
prozef das Sicherheitsniveau in einer technischen Norm konkretisieren. Marktlich
wire ein solcher ProzeR insofern zu nennen, als die Normungsorganisationen privat
und nicht staatlich determiniert sind; wettbewerblich, weil die technischen Normen
das Sicherheitsniveau nicht verbindlich festlegen, um einen MarkeschlieRungseffekt
und eine daraus resultierende mogliche innovationsfeindlichkeit zu vermeiden. Ligt
man die Schwierigkeiten beiseite, die eine Zuordnung privat organisierter Normen
in die Kategorien Markt und Wettbewerb bei detaillierter Analyse bereiret!!, so
scheint eine Klassifizierung der Einzelregulierung als marktkorrigierend und der
Selbstregulierung als marktkonform méglich zu sein.

Eine derartige Betrachtung ist jedoch zu sehr auf den vordergriindigen Einsatz der Regulie-
rungsinstrumente beschrinkt. Die Einzelregulierung erscheint als marktkorrigierend, weil die
Europiische Gemeinschaft als Akteur in den Markt eingreift, die Selbstregulierung als marke-
konform, weil die Europiische Gemeinschaft die Aufgabe der Bestimmung der Sicherheit
an private Normungsorganisationen ndmlich CEN und CENELEC delegiert. Notwendig er-
scheint es vielmehr, dem Zusammenspiel von Aktivititen der Kommission/des Ministerrats ei-
nerseits und privater Fachkomptenz bei CEN/CENELEC andererseits im Proze der Sicherheits-
regulierung verstirkt Aufmerksamkeit zu schenken. Dabei ist der eigentliche Normengenerie-
rungsprozeff in den technischen Gremien der privaten Normungsorganisationen CEN/CENELEC
streng zu trennen von der Verwertung der dort ¢inmal gefundenen technischen Norm im ,,Ge-
sctzgebungsverfahren® des Artikel 100 EWG-Vertrag. Erst eine solche Binnenperspektive macht
den Blick frei auf die vielfiltige Kooperation zwischen der EG-Kommission bzw. dem Mini-
sterrat cinerseits und den europiischen Normungsorganisationen CEN und CENELEC ande-
rerseits, die sowohl auf der EG-Ebene der Normgenerierung als auch auf der Ebene des Gesetz-
gebungsverfahrens stattfindet. Demgegeniiber tritt die Bedeutung des Regulierungsmodells,
Einzeiregulierung und Seibstregulierung mit Normenverweis in den Hintergrund. Sie bezieht
sich ohnehin nur auf die Ebene des Gesetzgebungsverfahrens, Dort jedoch kommt die ,,marke-
korrigierende" Einzelregulicrung ohne private Fachkompetenz in der Konkretisierung des Si-
cherheitsniveaus ebensowenig aus wie die ,,marktkonforme" Festlegung des Sicherheitsniveaus
im Modell der Selbstregulierung ohne Zutun der EG-Kommission bzw. des Ministerrats abliuft,
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2. Funktionsbedingungen des zweistufigen Rahmenkontrolimodells
von Produktsicherheit

Von einem zweistufigen Rahmenkontrollmodell sprechen wir insofern, als eine
rechtliche Kontrolle erstmals auf der Ebene der Normgenerierung anscizen kann.
Daran schlieft sich eine Ausgestaltung des Gesetzgebungsverfahrens entweder in
Form der Einzeiregulierung oder in Form eines Normverweises an. Es kommt nun
darauf an herauszufinden, was das Recht auf beiden Ebenen der Regulierung an
Vorgaben fiir die Realisierung von Produktsicherheit leistet und wic die diagnosti-
zierte Kooperation zwischen CEN/CENELEC und EG-Kommission/Ministerrat
tatsichlich aussieht.

(a) Rechtliche Vorgaben im Normgenerierungsproze — Im Zuge der Umsetzung
des Programms zum Abbau technischer Handelshemmnisse stellte sich sehr schnell
heraus, daR die EG-Kommission auf die bei CEN und CENELEC angcehiufte Fach-
kompetenz in der Ausarbeitung von Einzelrichtlinien angewicsen war.

Um eine Zusammenarbeit zu garantieren, trat die EG-Kommission in Verhandlungen mit bei-
den curopiischen Normungsorganisationen ein, dic jedoch nicht zu cinem formalen Abschlud
gebracht wurden, weil es der Kommission an Kompetenz mangelte, bindende Absprachen zu
treffen’?. Erst dic EntschlieBung des Rates vom 16. Juli 198413 cbnere der Kommission den
Weg, Kompetenzen an CEN/CENELEC zu delegicren. Im November 1984!% trafen die Kom
mission und CEN/CENELEC dann eine Vereinbarung, die den Hintergrund fiir den zweiten
Grundsatz der Modellrichdinie bildet, wonach dic Konkretisierung der Sicherheitsanforde-
rungen prinzipiell in die Hinde von CEN und CENELEC gelegt wird. Der Sache nach bedeu
tet die Delegation eine Anerkennung der Autonomie von CEN/CENELEC. Dic EG behilt sich
nl.lerdmgs die Moglichkeit vor, CEN/CENELEC ¢in Mandst zu crrcilen und ggf. sclbst die tech-
nlfchen Standards festzusetzen. Als Gegenleistung haben CEN und CENELEC sich bereit er-
klirt, das Verfahren der Normsetzung fiir die Kommission und die betciligten Verkehrskreise
::‘DSbCSOndere staatliche Behdrden, Industrie, Anwender, Verbraucher, Gewerkschaften® zu
Offnsn, sofern sie dies wiinschen. Inhaltliche Vorgaben fiir die Ausarbeitung der Normung
:‘::1:]1: das Abkommen inS(_)fem, als CENJCENELEC sicherstellen wollen, daR die ausgearbei-
o ;)rmen .,dfn w‘elsenthch?n Anforderungen zum Schutze der Biirger (Sicherheit, Gesund-

<o - Beniigen.” Den Hintergrund fiir das Abkommen bildet dic Bercitschaft der Kom-

rfnlsslo_n, die Normungsarbeit von CEN/CENELEC in den nichsten Jahren durch nennenswerte
nanzielle Zuwendungen zy unterstijtzen.

Die K})mmissiOn tritt mit dem Abschlu® des Staatsvertrages in dic FuBstapfen des

Regulierungsmodells der Bundesrepublik Deutschland. In Erginzung des Maschinen-

;)c:;x:zg:setzes von ._1968 hatte nimlich die damalige Bundesregicrung mit de.rn

ser S::atesr\l,'clrr:::tubtﬂgur NO?mung ¢ V (DIN) einen Staatsvertrag gcschlosscnls.. I?lc'

mit CENICENEgLE ete niche nur die Vorlage fiir das Abkommen der Kom?;lSSlO"

frangbsischen Re EC, SOI;Sern auch fiir die Rechtsbeziehungen der britischen™™ bZW-
glierung™” zu den nationalen Normungsorganisationen.

(b) Rechtliche Vorgaben im Ges
ren erheblich zwischen dem Mod
zum Abbau technisch
der Modellrichtlipje,

etzgebungsverfahren — Diese Vorgaben differie-
ell der Einzelregulierung im Zuge des Programms
¢f Handelshemmnisse und dem Normenverweis im Rahmen
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Im Gesetzgebungsverfahren nach Artikel 100 EWG-Vertrag via Einzelregulierung
hilt der Ministerrat die Regelungshoheit in Hinden. Bei der Konkretisierung der in
der Rechtsnorm niedergelegten technischen Details zur Festsetzung des Sicherheits-
niveaus ist ein Riickgriff auf die Arbeit der privaten nationalen/euopiischen Nor-
mungsorganisationen erforderlich. Dies kann in zweierlei Weise geschehen: Im Wege
der starren Verweisung auf eine technische Norm oder im Wege der Integration
technischer Details in die Rechtsvorschrift — Richtlinien nach Art. 100 EWG-Ver-
trag oder nationale Verordnung selbst. Verbraucher sind an diesem ProzeR der Fest-
setzung des Sicherheitsniveaus nicht beteiligt.'®

Die Modellrichtlinie verlangt die Festlegung grundlegender Sicherheitsanforderungen in einer
Einzelrichtlinie nach Art. 100 EWG-Vertrag durch den Ministerrat. Dieser hat unter Beachtung
der vier Grundsitze der Modellrichtlinie iibetdies zu entscheiden, welche Bereiche von der
Einzelrichtlinie erfait werden sollen. Die grundiegenden Sicherheitsanforderungen diirften dem
Katalog der Niederspannungsrichtlinie mit einer vagen Umschreibung von Schutzzielen nachge-
bildet werden. Eine Einigung innerhalb des Ministerrates miitte deshalb méglich sein, zumal der
Rat in der EntschlieRung vom 16. Juli die prinzipielle Gleichrangigkeit der Sicherheit innerhalb
der Mitgliedstaaten der EG hervorgelicben hat!®.

Ziindstoff bietet dagegen die Umschreibung der Verbrauchererwartung an das technische
Niveau in den Produkten. Die Modellrichtlinie spricht von ,,zweckgerechter Benutzung", bei
der keine Gefahr fiir die Sicherheit von Personen auftreten darf; sieht aber im Hinblick auf den
Verbraucherschutz die Méglichkeit vor, an die ,,voraussichtliche Benutzung" anzukniipfen. Das
Geritesicherheitsgesetz verwendet den Terminus ,,bestimmungsgemifie Verwendung*, das fran-
zésische Sicherheitsgesetz dagegen den ,,voraussehbaren Fehlgebrauch*.

Ist die Einzelrichtlinie einmal erlassen, bleibt es scheinbar CEN/CENELEC vorbehalten, die
grundlegenden Sicherheitsanforderungen in technische Normen umzugiefen. Eine Konkret-
sierung der grundlegenden Sicherheitsanforderungen kann aber auch iiber die nationalen Nor-
men gewihrieistet werden. Die EG-Kommission {ibt eine Kontrolle iiber die Konkretisierung
der grundlegenden Sicherheitsanforderungen insofern aus, als nur solche von CEN/CENELEC
erarbeiteten technischen Normen bzw. ihr von den Mitgliedstaaten gemeldeten nationalen
Normen eine Selbstbindung im Sinne des 4. Grundsatzes der Modellrichdinie herbeifiihren,
deren Ubereinstimmung mit der Generalklausel von ihr attestiert wurde. Derart EG-seitig sank-
tionierte Normen werden nach Anhorung des stindigen Ausschusses in eine besondere Liste
aufgenommen und im Amtsblatt der EG 8ffentlich bekannt gemacht, Verbraucher sind im stin-
digen AusschuR nicht vertreten. Dieser setzt sich aus von Mitgliedstaaten benannten Vertretern
zusammen, die sich von Sachverstindigen oder Beratern unterstiitzen lassen kdnnen. Dies luft
im Ergebnis auf ein Gremium hinaus, in dem je ein Regierungsvertreter und ein Vertreter der
nationalen Normungsorganisationen die Interessen des Mitgliedstaates wahrnehmen, Das ge-
samte Anerkennungsverfahren ist dem Deutschen Geritesicherheitsgesetz nachgebildet. Be-
sondere Priifkriterien fiir das Anerkennungsverfahren sind nicht vorgeschen. Die Kommission
hat sich an den ,grundlegenden Sicherheitsanforderungen” bzw. ,an der voraussichtlichen
Benutzung' zu otientieren.

3. Verortung des zweistufigen Rahmenkontrollmodells in der
staatlichen Wirtschaftsregulierung

(a) Mit dem Ubergang von der Einzelregulierung zur Modellrichtlinie mit Nor-
menverweis ist ein Teilriickzug der EG aus der Sicherheitsregulierung verbunden.
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Diesem Kompetenzverlust der EG entspricht eine wachsende Bedeutung privater
Normungsorganisationen in der Feststellung der Produktsicherheit.

Wihrend bei der Einzelregulierung die EG mit ihren Organen Kommission/Mini-
sterrat den Prozef der Festlegung der Sicherheitsniveaus in den Hinden hilt, auch
wenn auf die Arbeit der europiischen Normungsorganisationen zuriickgegriffen
wird, schafft die Modellrichtlinie die Voraussetzungen fiir einen Feinabstimmungs-
prozel der Interessen der EG, der Mitgliedstaaten und der nationalen Normungs-
organisationen im stindigen Ausschug.

Der Ministerrat legt in der Einzelrichtlinic nur noch die grundiegenden Sicherheitsanforderun-
gen fest, die Entscheidungshoheir iber die Konkretisierung wird in der Modellrichtlinie formal
an die Kommission abgegeben. Damit fdllt jener miihselige Proze des Ringens um die Einstim-
migkeit im Ministerrat weg, die den Erla von Einzeldircktiven im Rahmen des Programms
zum Abbau technischer Handelshemmnisse so erschwert hatte. Doch damit nicht genug. Das
Umsetzungsverfahren der Modellrichtlinie ist so konstruiert, daR die Kommission ihre Ent-
scheidungskompetenz faktisch nicht gegen das Votum des stindigen Ausschusses wahmeh-
men kann und wohl auch nicht scll, Denn die Modellrichtlinie delegiert die Definitionsmacht
nicht direkt und ausnahmslos an die Vertreter der Normungsotganisationen, sondern formal
zunichst an die Mitgliedstaaten. Abgesehen davon, daB der EWG-Vertrag einen anderen Weg
gar nicht zulieRe, ist es das erklirte Ziel der Medellrichtlinie, die Mitgliedstaaten mit ihren je-
weiligen Vertretern der nationalen Normungsorganisaricnen unter einen Einigungszwang zu
setzen. Der Einigungszwang ist politisch nicht technisch determiniert. Diese StoRrichtung
wird noch deutlicher, wenn man sich vergegenwirtigt, daR eine Harmonisierung im Wege der
Ausarbeitung europiischer Normen von CEN/CENELEC nur langsam voranschreitet und die EG
mit der Modellrichtlinie eine Harmonisierung der technischen Normen mittels einer nur poli-
tisch determinierten Angleichung der nationmalen Normen entscheidend beschleunigen will.
Die Harmonisierung der technischen Normung hat einerseits die Funkton, Liicken zu fiillen,
die die nationalen Normen lassen. Andererseits kann das langfristig zu erreichende Ziel nur
darin bestehen, eine technische Angleichung des Sicherheitsniveaus anzustreben,

Vor allem im Hinblick auf die Funktion der nationalen Normen sollen unter Feder-
fiihrung der Kommission Regierungsvertreter der Mitgliedstaaten und politisch ver-
antwortliche Vertreter der nationalen Normungsorganisationen versuchen, die Ziele
der Schaffung eines Binnenmarktes, der Garantie von Produktsicherheit und der
Verhinderung von Protektionismus auf einen Nenner zu bringen. Dies schlieit eine
Uberpriifung der im Normgenerierungsproze von CEN/CENELEC gefundenen
Ergebnisse auf die identischen Ziele nicht aus. Klar ist nur: die technische Festlegung
von Produktsicherheit sell im stindigen Ausschull — ob europiische oder nationale
Normen — nicht mehr diskutiert werden. Uberspitzt formuliert hat der stindige
Ausschu8 die Funktion, einen Rahmen bereitzustellen, innerhalb dessen sich die
europiische Industrie reprisentiert iiber ihre Normungsorganisationen einigen sol!.?’
Lassen sich die Regierungsvertreter in diesen ProzeR einbinden, konkretisiert der
stindige AusschuB de facto Artikel 36 EWG-Vertrag. Es diirfre Mitgliedstaaten nim-
lich schwerfallen, trotz ihrer Zustimmung im stindigen AusschuB im Nachhinein
einen Alleingang in der Festlegung der Produktsicherheit zu wagen.

(b) Der Teilriickzug der EG in Gesetzgebungsverfahren fiihrt trotz der zundchst
vordringlichen Ausrichtung der Modellrichtlinic an der Notwendigkeit der Anglei-
chung nationaler Normen zu einer Politisierung des Normgenerierungsprozesses.
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Denn als Folge der Harmonisierung nationaler Normen entsteht ein erheblicher
Druck auf CEN/CENELEC ihre Normungsarbeit zu intensivieren, um nicht aus der
Harmonisierung der technischen Normen herausgedringt zu werden. Umgekehrt
bendtigt die EG CEN/CENELEC, um ihnen kurzfristig ein Mandat fiir die Auswei-
tung einer politisch wichtigen Norm zu erteilen (bleifreies Benzin) bzw. um lang-
fristig die Zersplitterungstendenzen, dic cine Angleichung nationaler Normen mit
sich bringt, einzufangen. Dieses Wechselspiel gegenseitiger Abhingigkeit miindete
in dem 1984 geschlossenen Abkommen. Eine Politisierung ist damit insofern ver-
bunden, als die Kommission CEN/CENELEC nur deshalb als europiische Nor-
mungsorganisationen anerkennen konnte, weil diese von der EG-Kommission
gleichzeitig auf die Ziele der Modellrichtlinie verpflichtet werden. Natiirlich ist
der europiischen Normung immer schon die Vorstellung inhirent gewesen, einen
freien Warenverkehr in den Grenzen der Mitgliedsorganisationen von CEN/CEN-
ELEC herzustellen und die Produktsicherheit zu garantieren. Diese Arbeit war eher
technisch als politisch determiniert. Mit der Ubernahme der &ffentlichen Aufgabe
im Abkommen mit der Europiischen Gemeinschaft verbunden ist jedoch eine Ver-
schiebung bzw. Ausdehnung der Perspektive der Normungsarbeit. Europiische Nor-
mung hat im Modell aufgehort, ein Reservat von Technikern zu bilden, politische
Interessen wirken auf den NormungsprozeR ein. Dies zeigt sich Zulerlich in der Um-
gestaltung des Normgenerierungsprozesses. Vertreter der Kommission und der be-
teiligten Verkehrskreise nehmen an der Normung teil. Damit ist die Voraussetzung
geschaffen, um die Sicherheitsphilosophie der Techniker verbraucherpolitisch auf-
zuladen.®! Nicht mehr der bestimmungsgemiRe Gebrauch sondern mehr und mehr
der vorausschbare Fehlgebrauch kann zum OrientierungsmaRstab fiir die Produkt-
sicherheit werden. Damit aber hitten Verbrauchererwartungen an die Konstruktion
des Produkts auch formell Beriicksichtigung in der Normung gefunden,

{c) Die Teilprivatisierung der Produktsicherheit zwingt zu einer Offnung des Ver-
fahrens auf beiden Ebenen des zweistufigen Rahmenkontrolimodells; nur so kann
die EG ihren Teilriickzug aus der Produktsicherheit legitimieren — Die EG hat im
ersten wie im zweiten Verbraucherschutzprogramm22 als Grundrecht den Schutz
der Verbraucher vor Gefahren fiir ihre Sicherheit und ihre Gesundheit anerkannt.
Damit hat die EG sich selbst die Aufgabe gestellt, fiir die Sicherheit der Verbraucher
in der Europiischen Gemeinschaft zu sorgen. Wenn sie sich nun aus der Sicherheits-
regulierung teilweise zuriickzieht, muR sie den Verbrauchern auf européischer Ebe-
ne ein Aquivalent anbieten. Dieses besteht in der den Verbrauchern erkauften Teil-
nahme am Normierungsprozefl von CEN/CENELEC. Langfristig wird die EG nicht
daran vorbeikommen, die Verbraucher auch an der Arbeit des stindigen Ausschus-
ses zu beteiligen.

Im ,neuen™ Regulicrungsmodell der EG sollen die Verbraucher durch Eigen-
engagement die Liicke fiillen, die die EG mit ihrem Riickzug aus der versprochenen
Sicherheitspolitik gelassen hat: Beteiligung als Alibi fiir Privatisierung!
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(d) Mit der Offnung des Verfahrens der Normgenerierung und langfristig der Ge-
setzgebung fiir die beteiligten Verkehrskreise ist das Sicherheitsregulierungsmodell
mit Normenverweis weitgehend unabhingig von wirtschaftspolitischen Stromun-
gen geworden,

Die Modellrichtlinie beinhaltet den Versuch, eine marktkorrigierende Produkt-
sicherheitsregulierung langfristig iberfliissig zu machen. Dies kann gelingen, wenn
die Mitglieder des stindigen Ausschusses die konfligierenden Ziele freier Waren-
verkehr und Produktsicherheit miteinander vereinbaren kdnnen. Damit wire aber
auch iber die Eigenstindigkeit von Produktsicherheit als Regulierungsgegenstand
entschieden. Denn Produktsicherheit erscheint in der Modellrichtlinie als Bestand-
teil und nicht als Aliud eines prinzipiell erstrebenswerten freien Warenverkehrs;
aber nicht als gleichgewichtiger Bestandteil sondern nur als Mittel zum Zweck.
Mitgliedstaatliche Politik zur Regulierung von Produktsicherheit soll sich nicht
mehr als Handelshemmnis auswirken kénnen. Uberspitzt: Alle mitgliedsstaatlichen
MaBnahmen, die nicht die relativ engen Voraussetzungen des Schutzklauselverfah-
rens der Modellrichtlinie erfiillen, sind einem generalisierten Prowektionismus-Vor-
wurf ausgesetzt, Wirtschaftspolitische Strémungen lassen sich in dieses Selbstregu-
lierungsmodell integrieren, ohne die prinzipielle Aufgabenverteilung zwischen den
EG-Organen, den Mitgliedstaaten und den Normungsorganisationen zu sprengen.
Eine eher marktkorrigierend-interventionistische Wirtschaftspolitik wiirde den Ein-
flu der politischen Instanzen auf den Normgenerierungsproze® und auf das Ge-
setzgebungsverfahren erhdhen. Er miifte sich konsequenterweise in einer verstirk-
ten Umorientierung der Sicherheitsphilosophie auf Verbrauchererwartungen iu-
Bern.”® Umgekehrt crlauben konservative Stromungen, den EinfluR politisch staat-
licher Instanzen und der beteiligten ,,Verkehrskreise** (d. h. auch der Verbraucher)
beliebig zuriickzuschrauben.2*

4. Konsequenzen des ,,neuen‘‘ Selbstregulierungsmodells der EG
fiir die Organisation der Nachmarktkontrolle

Die bisherige Analyse konzentrierte sich auf die verschiedenen Formen priventiver
Sicherheitsregulierung. Fiir eine Verortung der Sicherheitsregulierung in der staat-
lichen Wirtschaftsregulierung erweist sich diese Sichtweise als zu kurz gegriffen, da
sie Auswirkungen des Selbstregulicrungsmodells auf nachgeschaltete Méglichkeiten
der Sicherheitsregulierung auBer Acht liRt. Genau diese gewinnen jedoch im Zuge
der Ausbreitung des Selbstregulierungsmodells an Bedeutung.

(a) In dem MaRe, wie die EG die Definition in der Produktsicherheit aus der Hand
gibt, wichst die Notwendigkeit zum Aufbau einer vom Selbstregulierungsmodell
abgekoppelten Nachmarktkontrolle. Denn die Modellrichtlinie riumt der EG kei-
nerlei Mdglichkeiten ein, das im stindigen AusschuR einmal konsentierte Ergebnis
von sich aus zu dndern. Sicht man von spektakuliren Ereignissen (Unfilien — Spani-
sches Olivensl) oder hohem politischen AuBendruck (Waldsterben — Blei im Ben-
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zin} ab, bleibt der EG nur der Weg, eine Verinderung des Sicherheitsniveaus in den
einzelnen Normenausschiissen anzuregen. Tatsichlich gibt es kein auf die EG-Orga-
ne zugeschnittenes Verfabren etwa zur periodischen Uberpriifung einmal in die
Normenliste aufgenommener nationaler bzw. europdischer Normen.

Die administrative Uberwachung der technischen Normung obliegt nach dem neuen Konzept
vordringlich den mitgliedstaatlichen Fachbehtrden. Diese kdnnen eine Revision des zunichst
im stindigen Ausschu@ festgelegten und in der Normenliste festgeschriebenen Sicherheitsni-
veaus erreichen, wenn sie das Schutzklauselverfahren in Gang bringen. Dies geschieht automa-
tisch, wenn ein Mitgliedsland den Import eines Produktes zuriickweist, obwohl es dem in der
Normenliiste festgeschriebenen Sicherheitsniveau entspricht. Uber das Schutzklauselverfahren
erhilt die EG ihre formale Entscheidungsposition zuriick. Jedoch bedeuter das Schurzklausel-
verfahren im Ergebnis eine Wiederaufnahme der Titigkeit des stindigen Ausschusses. Genau
das kann die Kommission aber auch ohne Einspruch eines Mitgliedsstaates erreichen, wenn sie
der Auffassung ist, daB eine harmonisierte bzw. eine nationale Norm aus der Normenliste ge-
strichen werden soll. Es ist jedoch kaum vorstellbar, daf die EG-Kommission von dieser Befug-
nis Gebrauch macht. Richten sich die Vorbehalte gegen eine nationale Norm, bedeutet eine
Intervention der Kommission der Sache nach eine Verurteilung eines einzelnen Mitgliedsstaa-
tes. Handelt es sich um eine europiische Norm, sitzt die Kommission im stindigen Ausschuf}
eben jenen Leuten gegenitber, die bei CEN/CENELEC die Entscheidungen zu verantworten
haben.

Angesichts der volligen Ausgrenzung der Organe der EG aus der Nachmarktkontrol-
le kann es nicht verwundern, daR diese bemiiht ist, sich auBerhalb des Selbstregu-
lierungsmodells Moglichkeiten zu verschaffen, die Produktsicherheit im Binnen-
markt zu kontrollieren. Als insoweit vorbereitende MaRnahme ist der Aufbau von
Gefahrenaustausch- und Unfallinformationssystemen zu verstehen. Das 1984°°
vom Ministerrat verabschiedete Gefahrenaustauschsystem verpflichtet die in den
Mitgliedstaaten verantwortlichen Fachbehérden (in der Bundesrepublik die Bundes-
anstalt fiir Arbeitsschutz) der EG solche Produkte zu melden, deren Gefihrlichkeit
sich auf dem nationalen Markt herausgesteilt hat. Das von der Kommission nach
Durchfiihrung eines Modellversuchs vorgeschlagene Unfallinformationssystem?
soll die Voraussetzung dafiir schaffen, EG-weit vergleichbare Daten iber Unfille
mit Konsumgiitern im Haushalts- und Freizeitbereich zusammenzustellen. Weder
das Gefahrenaustausch- noch ein mégliches Unfallerfassungssystem zielt auf eine
Kontrolle des in den technischen Standards festgelegten Sicherheitsniveaus. Das Un-
fallerfassungssystem erfiillt eher sozialpolitische Aufgaben, wihrend das Gefahren-
austayschsystem vor allem dem Zweck dient, EG-weit vertricbene Produkie aus
dem Verkehr ziehen zu kinnen, wenn sich deren Gefihrlichkeit herausgesteilt hat.
Allerdings verschaffen diese eher indirekt wirkenden Mechanismen der Nachmarkt-
kontrolle der EG keine Kompetenzen, Warnungen zu veréffentlichen oder gar Riick-
rufe zu starten. Gleichwohl tritt in den Auseinandersetzungen um die Etablierung
derartiger Uberwachungs- und Informationsmechanismen deutlich das Bestreben
der EG zutage, Kompetenzen, die auf eine mgliche Nachmarktkontrolle ausgerich-
tet sind, an sich zu ziehen.

(b) Der Teilriickzug des Ministerrates bzw. der Kommission aus der priventiven
Sicherheitsregulierung erhsht die Bedeutung von Méoglichkeiten des Europiischen
Gerichtshofs wie der nationalen Gerichte im Rahmen der Produzentenhafrungs-
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richtlinie?” die Anforderungen an die Produktsicherheit zu definieren. Insofern
trigt die Teilprivatisierung im zweistufigen Rahmenkontrollmodell zur Notwen-
digkeit bei, eine Nachmarktkontrolle der Produkisicherheit auf dem Umweg iiber
eine europiische Produzentenhafrung herbeizufiihren.

Im Zusammenhang mit der Modeilrichtlinie ergibt die als allseits iberraschend empfundene
Einigung im Ministerrat iiber die Verabschiedung der Produzentenhaftungsrichtiinie einen
Sinn. Sie schafft die Voraussetzung fiir eine Nachmarktkontrolle durch den Europiischen
Gerichtshof selbst insofern, als dieser zumindest fiir alle Mitgliedslinder verbindlich die Si-
cherheitsanforderungen festlegen kann. Sobald die Mitgliedstaaten ihrer Verpflichtung zur
Umsetzung der Produzentenhaftungsrichdinie in nationales Recht nachgekommen sind, kann
der Europiische Gerichtshof niimlich von der Kommission mit der Frage befaRt werden, inwie-
weit die Sicherheitsanforderungen der Produzentenhaftungsrichdinie mit den Sicherheitsan-
forderungen der Modellrichtlinie vereinbar sind, Wihrend nimlich die Modellrichtinie von
wzweckgerechter Benutzung bzw. , voraussichtlicher Benutzung spricht, definiert die Pro-
duzentenhaftungsrichtlinie ein Produkt als fehlerhaft, wenn es nicht die Sicherheit bietet ...
die man unter Beriicksichtigung aller Umstinde, insbesondere , .. des Gebrauchs des Produkts,
mit dem billigerweise gerechnet werden kann, ... zu erwarten berechtigt ist.” Eine Interpre-
tation der im Fehlerbegriff konkretisierten Sicherheitsanforderung wirkt notwendig auf die
Priifkriterien im Normgenerierungsverfahren von CEN/CENELEC bzw. im Gesczzgebungs-
verfahren via stiindigen Ausschu zuriick.

Die Uberpriifung des in den technischen Normen konkretisierten Sicherheitsniveaus legt
die Produzentenhaftungsrichtlinie in die Hinde der nationalen Gerichte. Dies allein deswe-
gen, weil die Produzentenhaftungsrichtlinie keinerlei Bindung an die im Wege der Modell-
richtlinie erarbeiteten europiischen bzw. nationalen Normen vorsieht. Es steht den nationa-
len Gerichten also frei, in ihrer Entscheidung {iber das in der europiischen Normenliste fest-
gelegte Sicherheitsniveau hinauszugehen.® Eine ganz andere Frage ist, welche handelshem-
mende Wirkung eine unterschiedliche Festlegung des Sicherheitsniveaus durch die nationalen
Gerichte entfalten kann.

1V. Zu den Leistungsmoglichkeiten des Selbstregulierungsmodells
fiir die Durchsetzung von Verbraucherinteressen

1. Vermachtung der Sicherheitsphilosphie durch die
Normungsorganisationen

Im Anschluf an den Erlag der Niederspannungsrichtlinie im Jahre 1973 hat CEN-
ELEC das Memorandum Nr. 2 ,,Erarbeitung von Normen fir sicherheitsgerechtes
Gestalten elektrischer Betricbsmittel” vorglegt. Dieses Memorandum spiegelt die
Sicherheitsphilosophie wider, die CENELEC bei der Erarbeitung von Normen
im Rahmen des Anwendungsbereichs der Niederspannungsrichtlinic zugrundele-
gen will. Denkbar ist eine Ausdehnung bzw. Umarbeitung des CENELEC-Memoran-
dums Nr. 2 fir die gesamte sicherheitsrelevante Normung auch nicht elektrischer
Produkte. Denn hier kann auf das Vorbild der Bundesrepublik zuriickgegriffen wer-
den, wo das Deutsche Institut fir Normung und die Deutsche Elektrotechnische
Kommission einheitliche ,,Allgemeine Leitsitze fir das sicherheitsgerechte Gestal-
ten technischer Erzeugnisse’* im Jahre 1979 erarbeitet hatten, um die Existenz
von zwei ,,Sicherheitsgrundnormen® fiir den elektrotechnischen und fiir den son-
stigen Bereich zu vermeiden.?”
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Als die Verbraucher 1984 mit dem Abkommen zwischen der EG-Kommission und CEN/
CENELEC erstmals die Mdglichkeit erhielten, sich an der Normung zu beteiligen, stieBen sie
im Memorandum Nr, 2 auf ein festes Gefiige von allgemeinen Sicherheitsgrundsiitzen, ein-
seitig zugeschnitten auf die Bediirfnisse der europiischen Industric. Die Vorabdefinition der
Sicherheitsphilosophie im Memorandum Nr. 2 ist die notwendige Konsequenz der Delegation
der Definitionsmacht fiir Produktsicherheit in der Niederspannungsrichdinie an CENELEC,
Inhaltlich driicke sich die Sicherheitsphilosophie der Wirtschaft in der Externalisierung der
Verbrauchererwartungen aus der Bestimmung der technischen Sicherheit aus: anders ausge-
driickt das Produkt ist sicher, der Mensch bringt durch seine Unzuldnglichkeit die Risiken erst
hervor. lhren rechdichen Ausdruck finden die divergierenden Ansitze der Sicherheitsphiloso-
phie im Streit um die Orienticrung des Sicherheitsniveaus am ,bestimmungsgemiBen Ge-
brauch* oder dem ,voraussehbaren Fehlgebrauch*. Voraussehbarer Fehlgebrauch verlange
eine Einbeziehung des tatsichlichen Umgangs von Verbrauchern mit Gefahren in die techni-
sche Normung, bestimmungsgemifer Gebrauch kniipft an das wiinschbare Verhalten eines
aufgeklirten Verbrauchers an.’® Voraussehbarer Fehlgebrauch schlieRt iiberdies die Notwen-
digkeit cin, je nach Personenkreis zu differenzieren, der mit dem gefihrlichen Produkt kon-
frontiert wird, BestimmungsgemiRer Gebrauch legt es nahe, vom Durchschnittsverbraucher
auszugehen und gerade die Gruppen aus der Sicherheitsnormung auszublenden, die besonders
gefahrdet sind, Kindern und alte Leute. Der Streit ist nicht akademisch. Derzeit versuchen
die Verbrauchervertreter die Normung von Spielzeugen am voraussehbaren Fehlgebrauch aus-
zurichten, eine Intention, gegen die sich CEN/CENELEC wehren.

Die gegensitzlichen Orientierungsraster wirken in die Wahl der technischen Sicher-
heitsmittel in die Konstruktion des Produkts hincin. Voraussehbarer Fehlgebrauch
verlangt eine Konstruktion, die es ausschlieRt, daf§ die gefihrdeten Benutzerkreise
Schaden erleiden. Sicherheitsvorkehrungen werden in den Konstruktions- und
Planungsproze des Produkrts integriert. Genau umgekehrt erlaubt eine Orientie-
rung am bestimmungsgemiBen Gebrauch, das Schadensrisiko auf den potentiel-
len Benutzer zu verlagern, indem dieser per Gebrauchsanweisung oder durch son-
stige Vorkehrungen auf die Gefahren bei der Benutzung hingewiesen wird. Letzlich
wiederholt sich im Streit um den bestimmungsgemifen Gebrauch bzw. vorausseh-
baren Fehigebrauch die Debatte um einen sozialstaatlichen marktkorrigierenden
Verbraucherschutz bzw. einen informatorischen Verbraucherschutz.

2. Hindernisse in der Verbraucherbeteiligung

a) Abgesehen davon, daR das EG-Selbstregulierungsmodell eine Beteiligung der Ver-
braucher nur auf der Normgenerierungsebene vorsieht, ist diese Ebene jedenfalls
langfristig wichtiger, weil sie in der inhaltlichen Ausgestaltung des Sicherheitsni-
veaus die politische Entscheidung im Gesetzgebungsverfahren determiniert. Auf ab-
sehbare Zeit allerdings diirfte der Ausschluf der Verbraucher aus dem stindigen
Ausschul die Moglichkeiten einer Einfluinahme auf das europiische Sicherheits-
niveau erheblich beschrinken. Denn die Harmonisierung wird iiber die Angleichung
nationaler Normen vorangetrieben, ein ProzeR, in dem die Mitarbeit von CEN/
CENELEC formal nicht vorgesehen ist. Jedoch soll hier nicht der Eindruck erweckt
werden, als ob die Normungstitigkeit von CEN/CENELEC ausschlieBlich von poli-
tischen Vorgaben der EG abhingig ist. Diese Ausrichtung verbietet schon die Ein-
beziehung der EFTA-Linder in die europiischen Normungsorganisationen.
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Das Abkommen zwischen der EG-Kommission und CEN/CENELEC ist bislang
nicht verfahrensmiBig konkretisiert. Das Abkommen spricht lediglich von ,,beteili-
gen* {die Verbraucher hatten ein Stimmrecht gefordert) und formuliert: ,,Die Kom-
mission wird im gegebenen Falle zur Festlegung geeigneter Modalititen beitragen*.

Obwohl die Modellrichtlinie noch nicht in Einzelrichtlinien umgesetzt worden ist, haben sich
CEN/CENELEC mit Abschlu@ des Abkommens bereit erklirt, Verbraucher an der Normungs-
arbeit zu beteiligen. Erste Erfahrungen im Normenausschuf} ,Elektrische Haushaltsgerite®
zeigen denn auch die Konsequenzen, die die fehlende Ausgestaltung der Verfahrensbeteiligung
mit sich bringt. Verbraucher haben Schwierigkeiten, eine Diskussion iber den Orientierungs-
maBstab ,,vorausschbarer Fehlgebrauch™ zu initiieren. Sie miissen darum kimpfen, das Thema
iiberhaupt auf die Tagesordnung zu bringen und eigene Positionspapiere als Dokumente der Nor-
mungsarbeit anerkannt zu bekommen. Ohne schriftlich niedergelegte Verfahrensgarantien
haben Verbraucher nur die Wahl, entweder bei CENELEC um die Gewihrung von Informations-
und Zugangsrechten zu |, betteln* oder bei detr EG vorstellig zu werden, um diese zu veranlas-
sen, Druck auf CENELEC auszuiiben,

Selbst wenn sich diese Anfangsschwierigkeiten mittels einer Ausgestaltung der Ver-
fahrensgarantien beseitigen lieBen, blicbe immer noch die Grundproblematik be-
stehen, nimlich welche Chancen Verbraucher iiberhaupt haben, im Wege der Betei-
ligung auf die Sicherheitsnormung EinfluR zu nehmen. Politologische Untersuchun-
gen iiber die Verbraucherbeteiligung an der technischen Normung in der Bundesre-
publik Deutschland zeichnen ein eher skeptisches Bild.*

b) CEN/CENELEC ist es gelungen, in den internen Auseinandersetzungen mit der
EG um die Ausgestaltung der Verbraucherbeteiligung ihre Organisationsstruktur
der Verbraucherseite aufzuzwingen. Diese muB innerhalb der Verbrauchervertre-
tungen der nationalen Normungsorganisationen einen Koordinations- und Abstim-
mungsprozeR einleiten. Faktisch sicht dieser ProzeR so aus, daR die Verbrauchersei-
te ein eigenes Sekretariat einzurichten hatte, das die nationalen Verbrauchervertre-
ter zu Sitzungen einlidt, die Tagesordnung bestimme und den gesamten technischen
Apparat dbernimmt. Um genau dieses aufwendige Verfahren umgehen zu kdnnen,
hatte die Verbraucherseite in den Auseinandersetzungen gefordert, den europii-
schen Dachverband der Verbraucherorganisationen mit der Aufgabe zu betrauen,
Stellungnahmen fiir CEN/CENELEC zu erarbeiten. Die europiischen Normungs-
organisationen waren jedoch nur bereit, eine technische Mitwirkung der Verbrau-
cherseite zu akzeptieren, nicht jedoch den weitaus stirkeren politischen EinfluR
der Verbraucherorganisationen.

Finanziert werden die Arbeit des Sekretariats fiir Koordination sowie die notwendigen Reisen
von der EG-Kommission, An finanziellen Ressourcen fiir die Organisation der Verbraucherbe-
teiligung auf eurcpiischer Ebene fehlt es derzeit nicht. Es fehlt jedoch an disponiblen Fach-
leuten, dic bereit sind, sich mit der europiischen Normung auseinanderzusetzen. Bereits auf
nationaler Ebene sind nicht geniigend Fachleute vorhanden, die die Interessen der Verbraucher
in den jeweiligen Normungsgremien wahrnehmen konnen. Findet sich ein solches Gremium zu-
sammen, treten im AbstimmungsprozeR die identischen ,protektionistischen' Konflikte auf
wie zwischen nationalen Industrien. Die skizzierten Defizite sind kein Spezifikum der Ver-
braucherbeteiligung auf europiischer Ebene, nur dort treten sie weitaus schirfer hervor als
in der nationalen Normungsorganisation.
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3. Perspektiven einer judiziellen Korrektur von europiischen
Sicherheitsstandards

Das Vorlageverfahren gem. Art. 169 ermgglicht der Kommission iiberpriifen zu las-
sen, ob die Mitgliedstaaten die Produzentenhaftungsrichtlinie zutreffend in natio-
nales Recht umgesetzt haben. Die Einleitung eines Verfahrens setzt votaus, dall
einem Mitgliedsland nach Auffassung der Kommission bei der Transformation in
nationales Recht ein Fehler unterlaufen ist. Dieser Fehler miite, um die Sicher-
heitsphilosophie der Produzentenhaftungsrichdinie vor den Europiischen Gerichts-
hof zu bringen, den Fehlerbegriff selbst betreffen. Ein Eingreifen des Gerichts wie-
derum setzt voraus, daR es iiberhaupt zu einem gerichtsférmigen Verfahren kommt.
Kaum weniger ermutigend sind die Perspektiven des Vorabentscheidungsverfahrens
gem. Art. 177. Dieses kann nicht von der Kommission gesteuert werden, vielmehr
ermdglicht es den nationalen Gerichten, den Europiischen Gerichtshof anzurufen,
wenn die Entscheidung des Falls von der Auslegung primiren oder sekundiren Ge-
meinschaftsrechts abhingt. Es mag schon sein, daR der eine oder andere Fall vor
den Europidischen Gerichtshof gelangt; daraus Moglichkeiten einer effizienten Nach-
marktkontrolle z2bzujeiten, erscheint jedoch verfritht.

Aussichtsreicher diirfte es sein, in der Sicherheitsregulierung auf die Steuerungs-
funktion der nationalen Gerichte zu setzen. Die wissenschaftliche Diskussion einer
Sicherheitsregulierung iber die Produzentenhafrung befinder sich zwar erst am An-
fang. Deutlich ist aber, daf die sich mehr und mehr durchsetzende Selbstregulie-
rung mit Normenverweis langfristig zu einer judiziellen Kontrolle der Sicherheits-
standards selbst fihrt.?

V. Perspektiven des Verbraucherschutzes im praktizierten
Regulierungsmodell

Dic nachfolgenden Uberlegungen gehen davon aus, daR die Forderung nach einer
Verstaatlichung der Sicherheitsregulierung im Wege des Aufbaus EG-eigener tech-
nischer Sicherheitskompetenz nicht nur politisch unrealistisch ist sondern auch das
fiir den Verbraucherschutz nachteilige Capture-Pmblen’l33 in sich birgt. Es muR des-
halb fiir die Chancendurchsetzung von Verbraucherschutzinteressen nicht unbe-
dingt ein Nachteil sein, wenn der Staat bzw. die EG sich darauf beschrinkt, Rah-
menregelungen zu erarbeiten, die die Verbraucherorganisationen in eigener Verant-
wortung ausfillen missen. Indessen ist eine solche Aufgabenverteilung in der Regu-
lierung von Produktsicherheit an eine Reihe von Bedingungen gekniipft.

1. Rechtlicher Input der EG

Uber den bisherigen Regulierungsrahmen hinausgehende rechtliche Vorgaben zur
Absicherung des Verbraucherschutzes in der Sicherheitsregulierung sind unumging-
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lich. Sie erstrecken sich auf die priventive Sicherheitsregulierung ebenso wie auf die
Nachmarktkontrolle.

Den Kern des Sicherheitsrechts bildet die von der Wirtschaft beherrschte Sicherheitsphiloso-
phie. Eine Integration der Verbrauchererwartung in die Sicherheitsphilosophie ist einmal még-
lich durch eine Festschreibung des voraussehbaren Fehigebrauchs als aligemeiner Orientierungs-
maRstab, mit Hilfe dessen eine Remedur des Memorandums Nr. 2 eingeleitet werden kann.
Umgekehrt wire es aber auch denkbar, den Orientierungsmagstab des voraussehbaren Fehlge-
brauchs zum Ausgangspunkt des Versuches zu nehmen, die Verbraucher-Sicherheitsphilosophie
positiv zu umschreiben. Eine solche positive Umschreibung hiitte den Vorteil, daf@ Verbraucher-
erwartungen ihren rein defensiven Charakter verldren, der den Normungsorganisationen die
Ausgrenzung von Verbraucherschutz so leicht machr, Verbunden wiire mit dem Schritt der Nie-
derlegung ciner Verbraucher-Sicherheitsphilosophie die Trennung der Produktsicherheit vom
freien Warenverkehr, Genau diese Trennung kann aber méglicherweise die Chancen zur Durch-
setzung von Produkisicherheit innerhalb der Europiischen Gemeinschaft schmilern. Denn so-
fange Produktsicherheit lediglich ein Substrat des freien Warenverkehrs bildet, ist der Erfolg
der Realisierung von Produktsicherheit in den Grenzen des freien Warenverkehrs vorprogram-
miert. Dieses Huckepackverfahren fiele jedoch weg, wenn Produktsicherheit nunmehr positiv
in Abgrenzung zur Sicherheitsphilosophie der Wirtschaft definiert wiirde.

Erhebliche Aufmerksamkeir verdient die Ausgestaltung einer mdglichen Nachmarkt-
kontrolle durch die Kommission. Hier geht es nicht allein um die Effizienz von
Gefahrenaustausch- und Unfallinformationssystem, sondern vor allem um die Frage,
inwieweit der EG-Kommission eigene Kompetenzen zur Ausiibung der Nachmarkt-
kontrolle iibertragen werden sollen. Gleichzeitig hirte eine Regelung der Nach-
marktkonzirolle zu iiberpriifen, ob die nationalen Fachbehérden mit hinreichenden
Zugriffsmoglichkeiten®® auf unsichere Produkte ausgestattet sind.

2. Input der Verbraucherseite, die Organisation der
Eigenbeteiligung an der Normung®

Unter der Voraussetzung, daf- die EG die rechtlichen Vorgaben fiir eine Beteiligung
der Verbraucher an der Normung geschaffen hat, gilt es, ein geschlossenes Konzept
zu entwickeln, um eine Verbrauchergegenmacht aufzubauen, die wirksam in das
zweistufige Rahmenkontrollverfahren eingebrachr werden kann, Dies kann gelin-
gen, wenn die Verbraucherseite selbst Informationen sammelt, diese Informationen
selbst verarbeitet und auch selbst auswertet. Auf der Ebene der Informationssamm-
lung geht es vor allem darum, sich einen Uberblick iiber die Sicherheitsinteressen
der Verbraucher zu verschaffen. Notwendig ist der Aufbau eines eigenen Unfall-
Informationssystems, um- abgekoppelt von nationalstaatlichen oder EG-weiten
Informationssystemen zu wissen, welche Produkte Gefahren heraufbeschwéren.
Ein erster Schritt in diese Richtung ist das Interpol-System®. Nationale Verbrau-
cherorganisationen melden dem europiischen Verbraucherverband Unfille, Risi-
ken, Gefahren, die ihnen zu Ohren gekommen sind. Die Informationsverarbeitung
dient dem Zweck, die einlaufenden Informationen in threr Qualitit und Aussage-
kraft zu gewichten. Denn davon hidngt ab, ob die Information sich eignet, um poli-
tisch instrumentalisiert zu werden. Ob die europdischen Normungsorganisationen
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bereit sind, dem derart abgesicherten Verbraucherstandpunkt in der Normung
Rechnung zu tragen, hingt jedoch nicht allein von der Qualitit der Information
ab. Die Verbraucherseite kann eine Gegenmacht nur aufbauen, wenn sie die Of-
fentlichkeit mobilisiert. Ohne die Unterstiitzung der Offentlichkeit muR auch die
beste selbst erstelite Information wirkungslos verpuffen.

Wird der Verbraucherseite die fiir die Wahrnehmung der Beteiligung notwendige
rechtliche Absicherung versagt, bleibt ihnen als Moglichkeit, sich aus dem Norm-
generierungs- und auch dem Gesetzgebungsverfahren zuriickzuziehen und sich ganz
auf eine Nachmarktkontrolle zu konzentrieren. Ansitze zu einer derartigen Nach-
marktkontrolle finden sich in dem bereits erwihnten Interpol-System der Ver-
braucherorganisationen sowie in Versuchen von Test-Organisationen ihr Vorgehen
EG-weit zu koordinieren. Derartige Mechanismen der Nachmarktkontrolle stecken
jedoch noch in den Kinderschuhen, iiberdies ist mit ihnen nicht intendiert, die Be-
teiligung der Verbraucher an dem zweistufigen Rahmenkontrolimodell zu ersetzen.

V1. Fazit

Die Europiische Gemeinschaft kann keine wirklich autonome marktkorrigierende
Sicherheitspolitik durchfithren. Deren Durchserzung ist nur im Huckepack-Verfah-
ren mit dem freien Warenverkehr moglich. Das zur Interessenabstimmung von
Produktsicherheit und freien Warenverkehr von der EG favorisierte Selbstregulie-
rungsmodell mit Normenverweis fiihrt zu einer Privatisierung und Re-Forderalisie-
rung der Produktsicherheit; Re-Férderalisierung, weil die EG ihre Entscheidungs-
hoheit iiber die europdische Produktsicherheit an die Micgliedstaaten zuriickdele-
giert; Privatisierung, weil die Mitgliedstaaten die Definition des Sicherheitsniveaus
ihren staatlich anerkannten privaten Normungsorganisationen {iberlassen. Die EG
beschrinkt sich im Selbstregulierungsmodell mit Normenverweis auf eine Verhal-
tenskoordination der Mitgliedstaaten und der nationalen Normungsorganisationen.
Verbraucherschutz ist in diesem Selbstregulierungsmodeil kein staatlich definiertes
Ziel mehr. An die Stelle inhaltlicher Vorgaben treten Verfahrensgarantien, die,
wenn sie rechtlich abgesichert sind, gewisse Chancen fiir die Selbst-Organisation
eines eigenen Inputs in die Sicherheitsregulierung durch die Verbraucher bieten.
Mehr als eine private MiRbrauchkontrolle kann aber eine Selbstorganisation im
staatlich festgesetzten Verfahrensrahmen nicht leisten.
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