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Bundesstudie zum Verbandsbeschwerderecht zeigt:

RUNDSCHAU

Umweltorganisationen oft
Sundenbocke fur
behordliche Vollzugsmangel

von Dr. Alexandre Fllckiger, Lehrbeauftragter an der Universitat Genf, Lausanne

Das Bundesamt fur Umwelt, Wald und Landschaft hat durch die Universitat
Genf eine Evaluation des Verbandsbeschwerderechts erstellen lassen. An
einer Tagung der Schweizerischen Vereinigung fur Landesplanung (VLP)
wurden deren Ergebnisse kurzlich vorgestellt und diskutiert. Nachstehend
veroffentlichen wir das dabei vom Co-Autor der Studie gehaltene und redak-
tionell leicht gekurzte Referat. Darin fasst dieser die wichtigsten Erkenntnisse
des 300-seitigen Berichts zusammen.

Zu Beginn unserer Evalua-
fion haben wir als erste
Tatigkeit versucht, die statisti-
schen Daten zu erheben.
Die Zahlen der Beschwer-
den der Umweltorganisatio-
nen, die wir vom Bund und
von den Kantonen sowie
von den grossen Stadten
und den Umweltschutzorga-
nisationen erhalten haben,
waren so gering, dass wir
uns die Frage stellen muss-
ten: Was ist eigentlich das
Problem?

Lahlen sprechen fir sich

Der iberwiegende Anteil
von Einsprachen und Be-
schwerden stammt von Priva-
fen und nicht von Verbdn-
den. Am Bundesgericht sind
zum Beispiel die Umwelt
organisationen zwischen
1996 und 1998 nur bei ei-
ner von hundert Verwaltungs-
gerichtsbeschwerden als Be-
schwerdefthrer aufgetreten.
Die Anteile der Verwaltungs-
beschwerden sowie der Be-
schwerden bei den kantona-
len Gerichten, bei welchen
die  Umweliorganisationen
die Urheber waren, liegen
in derselben  Gréssenord-
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nung. Absolut  betfrachtet
handelt es sich dabei immer
um sehr kleine Zahlen. So
hat zum Beispiel das Bun-
desgericht zwischen 1996
und 1998 etwas mehr als
13 Félle pro Jahr beurteilt,
wahrend es in der gleichen
Periode  mit jGhrlich etwa
1000  Verwaltungsgerichts-
beschwerden befasst war.

Die zweite Tatsache, welche
fur sich selber spricht, ist die
sehr hohe Erfolgsquote des
Verbandsbeschwerderechts.
Denn knapp zwei Drittel der
vom Bundesgericht behan-
dellen  Verwaltungsgerichts-
beschwerden wurden zu
Gunsten der Umweltschutz-
organisationen entschieden.
Die Erfolgsquote anderer
Verwaltungsgerichtsbeschwer-
den liegt in dieser Zeitspan-
ne bei rund 18 Prozent. Die
Verbéande haben damit vom
Bundesgericht  dreieinhalb
Mal haufiger Recht erhalten
als andere Beschwerdefih-
rer. Bei den vom Bundesrat
entschiedenen Verwaltungs-
beschwerden erhielten die
Umweltorganisationen zwar
im Durchschnitt nur jedes
dritte Mal Recht. Dies ist je-

doch ebenfalls dreieinhalb
Mal héufiger als bei ande-
ren Beschwerdefihrern. Das
bedeutet, dass die These ei-
nes allgemeinen  Miss-
brauchs des Beschwerde-
rechts der Umwelforganisa-
fionen unbegriindet ist.

Dialogfdrdernd
und vorbeugend

Kommen wir daher wieder

auf  unsere erste  Frage
zurick: Wo liegt eigentlich
das Problem, wenn die

meisten Beschwerden von
Privaten stammen? Um diese
Frage zu klgren, haben wir
11 Fallbeispiele geprift und
etwa 40 Cesprache mit be-
troffenen Investoren, kanto-
nalen und kommunalen Ver-
waliungen  sowie  Umwelt
schutzorganisationen  und
Politikern gefthrt. Entgegen
der berechtigten Vermutung,
dass die EinrGumung eines
Rekursrechts  zwangslaufig
zu mehr Streit fihren muss,
haben die Inferviews ge-
zeigt, dass das Verbands-
beschwerderecht  Verhand-
lungslésungen  beginstigt
und eine partnerschaftliche
Entwicklung férdert. Dieses

Recht regt also zum Dialog,
zur Verstandigung, zum Kon-
sens und zum Verhandeln
an, und es ist in keiner Wei-
se die Ursache der Uber
lastung  unserer  Gerichte
(wie das von den Beschwer-
degegnern immer wieder
behauptet wird. Anmerkung
der Redaktion). Mit andern
Worfen kénnte man sagen,
dass dieses Recht einem
«esprit  helvétique»  ent
spricht, das — es ist heute
noch so — Konsenslsungen
gegeniber  Konfrontation
vorzieht. Wie kann man die-
se erstaunliche Schlussfolge-
rung erklaren?

Unsere Studie hat gezeigt,
dass die héhere Erfolgsquo-
te der Beschwerden der Um-
weltschutzverbénde  ganz
klar eine praventive Wir-
kung zeitigh. Anders ausge-
driickt: allein auf Grund der
drohenden Gefahr, in ein
méglicherweise langes Ge-
richtsverfahren verwickelt zu
werden — und dazu in ein
Verfahren, in dem die Inves-
foren stafistisch gesehen we-
niger Chancen haben, ge-
winnen zu kénnen — sind die
Bauwilligen bestrebt, ihre
Projekte von Anfang an um-
weltrechtlich zu konzipieren.
Die Verbande missen also
von den Bauherren als
gleichberechtigte Partner an-
erkannt werden. Was logr
scherweise die Invesforen in
ihrer Freiheit begrenzt, aber
zu Gunsten der Umwelt. Un-
sere Studie hat zudem erge-
ben, dass das Beschwerde-
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recht der Organisationen
eine  wirksamere  Anwen-
dung des Umweltrechts er
laubt. Es gestattet einen bes-
seren Vollzug der geltenden
Vorschriften. Das Beschwer-
derecht minimiert ferner die
staatlichen  Interventionen,
da sfaafliche und hierar
chisch organisierte Kontroll-
mechanismen durch  eine
parterschaftliche und ver-
netzte Aufsicht erganzt wer-
den kénnen. Das stimmt mit
dem heute allgemeinen
Trend zur Privatisierung Uber-
ein. Zulefzt muss man deut-
lich sagen, dass das Ver-
bandsbeschwerderecht  mit
weniger Kosten verbunden
ist. Alternative  L&sungen,
wenn wir sie ebenso wirk-
sam haben wollen, wirden
bestimmt héhere Kosfen mit
sich bringen. Man denke
nur an eine staatliche Um-
weltschutzanwaltschaft oder
an eine Subventionierung
der meist freiwilligen Arbeit,
die in den Umweltschutzor-
ganisationen geleistet wird.

Verfahrens-Probleme

Dennoch gibt es Schwierig-
keiten, die hier nicht ver
schwiegen werden sollen.
Es ist zuzugeben, dass die
Investoren mit wirklichen Pro-
blemen konfrontiert  sind,
wenn sich die Verfahren
ohne ersichtlichen Grund in
die Lange ziehen. In diesem
Fall hat unsere Studie ge-
zeigt, dass die Aufhebung
des Verbandsbeschwerde-
rechts nur ein fiefer liegen-
des Problem verlagern oder
berdecken wiirde. So blie-
ben beispielsweise die Fra-
ge der Uberlastung der Ge-
richte oder diejenige der re-
lativen  Unbestimmtheit des
Umweltrechts in  gewissen
Bereichen  unbeantwortet.
Das Beschwerderecht der
Einzelnen bliebe weiterhin
bestehen, weshalb sich die
Verfahren von Féllen, in de-
nen sie oder Behdrden vor

Gericht antreten  kénnen,
keinesfalls  beschleunigten.
22

Im Gegenteil, das politische
Klima verhartete sich und
fihrte dazu, dass die Instru-
mente der direkten Demo-
kratie vermehrt eingesefzt
wirden. Dies mit der Folge,
dass das bestehende Gleich-
gewicht geféhrdet ware.
Von daher kann man sich
fragen, ob das Verbandsbe-
schwerderecht nicht als Sin-
denbock herhalten muss.

Das Beschwerderecht der
Umweltschutzorganisationen
beginstigt die Anwendung
des Umweltrechts. Aus eini-
gen Kiritiken geht hervor,
dass nicht so sehr das Be-
schwerderecht als Verfah-
rensinstrument in Frage ge-
stellt wird, sondern die mo-
teriellen Standards, welche
dieses Recht zu verwirkl-
chen anstrebt. Es ware je-
doch unhaltbar, eine als zu
streng  erachtete materielle
Cesefzgebung zu schaffen
und beizubehalten, gleich-
zeitig aber die Mittel zu ih-
rer wirksamen Durchsetzung

abzuschaffen. Es obliegt so-
mit den politischen Behor-
den, die besagfen Anforde-
rungen zu (berprifen, soll

ten sie auf die Kritik
eingehen. Denn es sfinde
einem Rechtsstaat schlecht
an, Gesetze beizubehalten,
die inhaltlich als zu streng
betrachtet werden, die Mit
tel zu deren wirksamen An-
wendung aber zu schwé-
chen oder aufzuheben.

Amtliche Beschwerdestelle
einfihren?

Das Beschwerderecht der
Umweltschutzorganisationen
stellt ein Instrument dar, das
eine sinnvolle Anwendung
des Umweltrechts erlaubt.
Seine ersatzlose Authebung
kann deshalb nicht akzep-
tiert werden. Abzulehnen
waren allerdings auch die
Vorschlage, die darauf hin-
auslaufen, das Beschwerde-
recht rechtlich zwar nicht an-
zutasten, ihre Anwendung
jedoch fakfisch zu verun-
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méglichen. So beispielswei-
se die Einfihrung von prohi-
bitiven Verfahrenskosten zu
lasten der Umweltschutzor-
ganisationen oder die Kau-
salhaftung fur Verspatungen,
die aus dem Beschwerde-
recht resultieren. Gleiches
galte, wenn das Beschwer
derecht zwar nicht génzlich
aufgehoben, aber einge-
schrankt wirde. Alternative
l&sungen erweisen sich so-
mit als problematisch oder
verursachten neue Proble-
me. Ins Auge gefasst wer-
den konnte. jedoch die
Schaffung einer amtlichen
Beschwerdestelle. Diese miss-
te drei Bedingungen erful-
len:

® erstens in der Lage sein, in
allen Fallen Beschwerde
zu erheben, in denen das
Verbandsbeschwerderecht
zurzeit Anwendung findet;

e verwaltungsunabhangig
sein;

® {iber die fir die Ausibung
seiner Aufgaben erforder-
lichen materiellen  Mittel
\/erngenA

Eine weitere Alternative be-
stinde in der Ausweitung
der  Beschwerdebefugnis
der Birger. Dabei ginge es
darum, dieses Recht des Ei-
genmmers oder Mieters auf
den Benutzer, den Wande-
rer, den Wissenschaftler,
den Fischer und weitere Per-
sonen auszudehnen.

Gesetze besser beachten
und verhandeln

Auf der Grundlage dieser
Kenntnisse erlaube ich mir
abschliessend einige Denk-
anstésse zu vermitteln  mit
dem Ziel, Wege zur demo-
kratischen Diskussion zu &ff-
nen:

1. muss man das Recht ab
Beginn eines (Bau)Vorha-
bens starker respektieren,
was zahlreiche Beschwerde-
grinde aufheben wiirde.
Denn es ist stadt, land- und
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bergbekannt, dass es heute
noch Vollzugsprobleme gibt.

2. muss das Verbandsbe-
schwerderecht  zweifellos
beibehalten werden, denn
wie unsere Studie zeigt, er
scheint dieses nicht als das
eigentliche Problem; viel
mehr missen die Umweltor-
ganisationen  fur  verschie-
denste Frustrationen herhal-
ten, weil es schwierig ist, fiir
eine raschere Justiz zu sor-
gen, es schlecht ankame,
wenn die Volksrechte ange-
griffen wirden und es un-
moglich ist, im Bereich des
Umweltrechts eine absolute
Voraussehbarkeit  zu  ge-
wahrleisten.

3. haben wir in unserer Stu-
die gewisse Probleme auf-
gezeigt, die jedoch geldst
werden kénnten, wenn man
sich in  einer Verhand-
lungscharta  zusammenféin-
de und eine Ombudsperson
fur deren Umsetzung verant
wortlich zeichnete.

Aber wir haben noch ande-
re Empfehlungen formuliert,
so die Farderung der Trans-
parenz, indem die offiziel
len und von den Verbénden
stammende Stafistik ausge-
baut wiirde, oder der Ver-
zicht auf eine vorsorgliche

Einsprache, wenn  vorgan-
gig eine Verhandlungslé-
sung  gefunden  werden

konnte. Denn das heutige
Recht zwingt namlich die
Organisationen dazu, vor
sorglich Einsprache zu erhe-
ben, wenn sie das Verfahren
weiterziehen méchten, was
aber bei den Investoren zur
Folge hat, dass sich diese
verraten fuhlen. Dies ist pro-
blematisch und sollte vermie-
den werden.
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K2 Entwicklung der Siedlungsfliche pro Einwohner 1979/85 - 1992/97 -

Ver&nderung der Siedlungsfiache
ohne Abbau, Deponie, Baustellen
pro Einwohner (in m2)
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Quellen: BFS, Arealstatistik der Schweiz 1979/85 und 1992/97
BFS, Statistik des jahriichen Bevtikerungsstandes (ESPOP)

Jede Sekunde wird ein Quadratmeter Boden Uberbaut

brp./red. Der Flachenverbrauch fur die Besied-
lung steigt, die Zersiedelung der Landschaft
schreitet voran und der Veranderungsdruck auf
die Kulturlandschaft halt unvermittelt an. Dies
geht aus den neusten Daten der Arealstatistik
des Bundesamtes fur Statistik uber den Boden-
nutzungswandel zwischen 1979/1985 und
1992/1997 in 24 Kantonen hervor. Demnach
wuchs die Siedlungsflache in den untersuchten
Kantonen wahrend der Untersuchungsperiode
um 13 Prozent. Das bedeutet, dass — hochgerech-
net auf die gesamte Landesflache — pro Sekunde
ein Quadratmeter fur Siedlungsbedurfnisse bean-

sprucht worden ist.

Seit Beginn der achtziger
Jahre hat sich die Siedlungs-
flache in der Schweiz - die
noch ausstehenden Daten
der Kantone Graubiinden

und Tessin nicht mitgerech-
net — um 294 Quadratkilo-
meter ausgedehnt. Dies ent-
spricht der Flache des Kan-
tons  Schaffhausen  oder

Siedlungsflache
wachst
und wachst

einem Quadratmeter pro Se-
kunde. Dieses Tempo hat
sich seit den sechziger Jah-
ren kaum verandert. Noch
ausgeprdgter war das Sied-
lungswachstum in Kantonen
mit grésseren Agglomeratio-
nen. Spitzenreiter ist hier
Genf. Hochgerechnet auf
die Flache der Schweiz be-
tragt die Ausdehnungsge-
schwindigkeit dort drei Qua-
dratmeter  pro  Sekunde.
Auch in Mittelland-Kantonen
wie Aargau oder Zirich
wuchs die Siedlungsflache
deutlich  starker als im
Schweizer Mittel. Im Wallis,
in Uri und in Glarus ist das
Flachenwachstum der Sied-
lungen dagegen auf Grund
des hohen Anteils von nicht
besiedelbarem Cebiet ver-
halinismassig kleiner.
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