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1. Die Bedeutung des Verursacherprinzips

1.1. Entwicklung des Verursacherprinzips

Das Verursacherprinzip hat seinen Ursprung in der Lehre der
Volkswirtschaft. Bereits 1m 19.Jahrhundert erkannten die
Okonomen das Problem volkswirtschaftlicher Kosten privater
Unternehmertatigkeit'. Ende des 19. Jahrhunderts wurden die
«externen Effekte» unternchmerischer Tatigkeit von A. MAR-
SHALL entdeckt. MARSHALL ging davon aus, dal} Investitionen
soziale Gewinne bewirken konnen, die grof3er sind als die mit
der Investition verbundenen zusatzlichen Herstellungskosten,
dies zum Beispiel, wenn die betriebliche Organisation verbes-
sert wird. Er erkannte jedoch nicht nur solche positiven exter-
nen Effekte, sondern wies auch darauf hin, dal3 die Entwertung
naturlicher Quellen, wie zum Beispiel eines Waldes oder eines
Bergwerkes, bei der Ermittlung des Volkseinkommens in Ab-
zug zu bringen seien 2.

A.C.PiGou entwickelte diesen Ansatz anfangs des 20. Jahr-
hunderts zu einem umfassenden Konzept weiter, indem er
allgemein die volkswirtschaftlichen Verluste, die bei der Pro-
duktion und Verteilung entstehen, einbezog. Er unterschied das
private vom sozialen Netto-Grenzprodukt und kam so zur
Erkenntnis, dal3 in zahlreichen Fillen das gesamte private
Produkt groBer sei als das soziale, daB3 also die private Produk-
tionstatigkeit soziale Verluste verursache. Solche «uncharged
disservices» wirden zum Beispiel beim Bau einer Fabrik in einem
Wohnquartier geschaffen, da damit ein groB3er Teil der Annehm-
lichkeit der Wohnlage gestort werde. Ebenso wird die Beein-

'Vgl. die Darstellung bei K.W. Kapp, Volkswirtschaftliche Kosten der
Privatwirtschaft, S.23ff.

> A.MarsHALL, Handbuch der Volkswirtschaftslehre, Ubersetzung der
4. Aufl., Stuttgart und Berlin 1905, S.125.
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trachtigung, die die Gesellschaft durch den Rauch aus Fabrik-
schloten erleidet, als ungedeckter Sozialverlust genannt”.

Zur Herstellung einer weitgehenden Ubereinstimmung von
sozialem und privatem Grenzprodukt sah PiGou in erster Linie
die Erhebung von Steuern, daneben aber auch Verbote und die
Sozialgesetzgebung vor. Mit der sog. « Pigou-Steuer» sollten die
durch wirtschaftliche Aktivititen verursachten sozialen Zu-
satzkosten beim Verursacher internalisiert werden. Denn ein
Ausgleich der volkswirtschaftlichen Verluste durch das Wirken
entgegengesetzter Interessen kann nicht automatisch erwartet
werden. Sozialverluste bleiben oft lange verborgen, betroffen
ist in vielen Fillen nicht ein Rechtsgut, das einem konkret
Geschadigten zugerechnet werden konnte, und der Schaden ist
haufig nicht quantifizierbar®. Es ist daher nicht zu erwarten,
dal3 die Internalisiecrung der sozialen Kosten durch das freie
Spiel der Marktkrifte zustandekommt, sondern es bedarf einer
vom Staat zu erlassenden Kostenregelung. Als Beispiele fir
solche Abgaben nennt PiGou die in Grossbritannien eingefuhr-
ten Treibstoff- und Kraftfahrzeugsteuern, die zum Unterhalt
der StraBBen verwendet wirden .

Der Gedanke der Internalisierung der sozialen Kosten durch
Abgaben oder Verbote wurde von der Umweltlehre aufgegrif-
fen. Nachdem erkannt worden war, dal} ein wesentlicher Teil
der volkswirtschaftlichen Kosten der Privatwirtschaft aus
Schadigungen der naturlichen Umwelt bestand®, stellte sich
jedoch das Problem der Berechnung dieser Sozialkosten und
threr Zurechnung zu den verschiedenen moglichen Verursa-
chern. Da die volkswirtschaftlichen Verluste oft immaterieller
Art sind 7 und ihre Hohe selbst da, wo die Verluste in Geldwert
ausgedrickt werden konnten 8, oft nur schwer feststellbar ist, ist
eine Internalisierung praktisch nur auf indirektem Weg mog-
lich. Das heif3t, daB3 nicht die tatsidchlich entstandenen Sozial-
verluste in Geldwert umgerechnet und den Verursachern zuge-

* So bereits die 1. Aufl. von «The economics of welfare». 1920, S.160f.

*Kaprp, a.a.0. (Fn 1), S.198ff., vgl. auch H.KRENGER, Zivilrechtliche
Haftung und o6ffentlich-rechtliche Kostenauflage im Bereich des Umwelt-
schutzes, S. 195.

*PiGou, a.a.0. (Fn 3), S. 168.

® Vgl. insbesondere Karp, a.a.O. (Fn 1).

7 Gestortes Wohlbefinden, reduzierte Leistungsfihigkeit, Erschopfung von
Rohstoffquellen etc.

® Erhohte Kosten im Gesundheitswesen, Schiaden an Materialien, Entwer-
tung von Eigentum etc.
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rechnet werden, sondern dal3 aufgrund konkreter Qualitéts-
ziele die durchschnittlichen Kosten berechnet werden, die zur
Vermeidung der unerwinschten Belastungen aufzuwenden
sind. Aufgrund dieser durchschnittlichen Vermeidungskosten
wird die von den Verursachern zu erhebende Abgabe festge-
setzt, soweit die sozialen Kosten nicht durch eine (freiwillige
oder angeordnete) Verminderung der Umweltbelastung inter-
nalisiert werden konnen. Dieser Standard-Preis-Ansatz wurde
von W.S.BaumoL und W.E.OATES entwickelt und stellt die
Grundlage der umweltpolitischen Lenkungsabgaben dar”.

Da sich die durchschnittlichen Vermeidungskosten aller-
dings nicht mit den verursachten Sozialkosten zu decken brau-
chen, ist auf diesem Weg keine vollstindige Internalisierung
gewihrleistet. Der 6konomische Ansatz des Verursacherprin-
zips wiirde eine Kostenzurechnung insbesondere auch da for-
dern, wo Umweltglter erlaubterweise weiter beansprucht wer-
den, also im Bereich der zuldssigen Restbelastung '°.

Es zeigt sich damit, daf3 der okologische und der okonomi-
sche Ansatz nicht notwendigerweise parallel laufen. Unter
Okologischen Aspekten sind MaBnahmen zu ergreifen, mit
denen die Umweltqualitat verbessert werden kann, und eine
Belastung mit Kosten ist da nicht mehr erforderlich, wo kein
weiterer Anreiz zu umweltfreundlicherem Verhalten mehr
geschaffen werden kann. Die 6konomischen Uberlegungen
fordern dagegen ein Entgelt fiir jede Beanspruchung von Um-
weltgitern. Anderseits kann mit dem okonomischen Ansatz
allein die Verwirklichung der okologischen Zielsetzung nicht
gewihrleistet werden. Denn die Internalisierung von Umwelt-
kosten kann Ausweichreaktionen begtinstigen, die dic Umwelt
moglicherweise noch stiarker belasten als die urspriingliche
Tatigkeit''. Den okologischen Auswirkungen des Verursacher-
prinzips ist daher stets Rechnung zu tragen.

1.2. Abgrenzung des Verursacherprinzips

Ausgehend von diesen Uberlegungen ist das Verursacherprin-
zip namentlich nach zwei Richtungen hin abzugrenzen. Zum

*W.J. BauMoL/W.E. OATES, The Theory of Environmental Policy, Prentice
Hall, Englewood Cliffs, New Jersey 1975.

'“Vgl. E. REHBINDER, Politische und rechtliche Probleme des Verursacher-
prinzips, S. 150.

""Vgl. unten, Kap.2.1.1.
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einen ist eine klare Unterscheidung vom Prinzip der Bekdmp-
fung von Umweltbelastungen an der Quelle zu treffen. Das Verur-
sacherprinzip regelt nur die Kostenfrage. Nur die mit der Ver-
meidung oder Beseitigung von Umweltbelastungen verbunde-
nen Kosten sind den Verursachern zuzuweisen, die Pflicht zur
Ergreifung der Mallnahme selber kann aber durchaus auch
dem Betroffenen oder dem Gemeinwesen auferlegt werden.
Dies ergibt sich bereits daraus, dall Umwelteinwirkungen
reziproker Natur sind '*: Wo kein Betroffener ist, bewirkt die
Emission keine Immission, und der Emittent kann seine Tatig-
keit ungestort weiterfithren. Umgekehrt fiihlt sich aber auch
der Betroffene von der Emission gestort. Wem nun das Recht
auf Storungsfreiheit zuzubilligen ist, soll danach entschieden
werden, wer daraus den groBeren Nutzen zieht. Die optimale
Allokation der Ressourcen erfolgt daher nicht stets durch
MalBnahmen, die sich an den Verursacher richten. Unter Um-
standen sind passive AbwehrmalBnahmen des oder der Gescha-
digten als volkswirtschaftlich giinstiger zu beurteilen. Kénnen
beispiclsweise Larmimmissionen durch das Anbringen von
SchallschutzmaBnahmen auf ein zumutbares Mal} reduziert
werden, bewirkt die Einstellung des larmverursachenden Ge-
werbes unter Umstianden die groBBere volkswirtschaftliche Ein-
bulle. Ebenso kann die Auszonung eines Grundstiicks aus der
Wohnzone sinnvoller sein als die SchlieBung eines Schadstoffe
emittierenden Betriebs. Die juristische Konzeption des Verur-
sacherprinzips steht solchen Regelungen keineswegs 1m
Wege '*. Das Verursacherprinzip regelt nur die Kostenfrage,
sagt jedoch nichts dariiber aus, wer eine Mallnahme zu ergrei-
fen hat. Kommt der Gesetzgeber aus 0konomischen oder ver-
fassungsrechtlichen '* Uberlegungen zum SchluB, dal eine
MalBnahme an den Betroffenen zu richten sei, so 1st damit uber
die Kostentragungspflicht noch nicht entschieden. Ist es volks-
wirtschaftlich billiger, den Geschadigten eine Abwehrmal-
nahme treffen zu lassen, so kann es aus juristischen und okolo-
gischen Uberlegungen angebracht erscheinen, diese — geringe-
ren — Kosten durch deren Verursacher tragen zu lassen, indem

2 Die Theorie der reziproken Natur von Umwelteinwirkungen wurde von
R.H. Coask entwickelt. Vgl. dazu J. MINscH, Ursache und Verursacher-
prinzip im Umweltbereich, S. 36 ff.

" Vgl. demgegenuber die Kritik bei H. BoNus, Sinn und Unsinn des Verursa-
cherprinzips, S. 160f.

" Vgl. unten Kap. 4.
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dem Betroffenen ein Anspruch auf Kostenersatz gewdhrt
wird '*. Dies und nur dies fordert das Verursacherprinzip.

Eine weitere Abgrenzung des Verursacherprinzips ist gegen-
uber dem Haftungsrecht zu treffen. Zwar richten sich auch
haftungsrechtliche Bestimmungen iiber das Erfordernis der
Kausalitatsbezichung an den Verursacher. Das Haftungsrecht
setzt jedoch einen tatsdchlich eingetretenen Schaden oder
zumindest eine konkrete Gefihrdung voraus. Sind diese Vor-
aussetzungen erfullt, kann der Geschidigte einen direkten
Anspruch gegen den Verursacher geltend machen. Vorausset-
zung dafir, daB haftungsrechtliche Bestimmungen tiberhaupt
zum Tragen kommen konnen, i1st demnach, dal}3 individuelle
Geschidigte Anspriche geltend machen konnen, dall der
erlittene Schaden bestimmbar ist und daB3 der Verursacher,
gegen den sich die Anspruche richten, ermittelt werden kann.
Dem Haftungsrecht liegt ein Zweiparteienstreit zugrunde, der
nur gefuhrt werden kann, wenn sich Klager und Beklagter
finden lassen.

Das Verursacherprinzip sicht demgegeniiber eine Internali-
sierung sozialer Kosten auch da vor, wo kein Geschadigter als
Klager auftritt. Zum einen ist nicht erforderlich, dal3 sich ein
Schaden oder eine Gefahr bereits konkretistert haben, zum
anderen gentigt es, dal die Bevolkerung insgesamt von einer die
Umwelt schiadigenden Handlung betroffen ist. Der Verursa-
cher kann mit allen Kosten, die bet der Beseitigung, Verminde-
rung oder Vermeidung von Umwelteinwirkungen anfallen,
belastet werden. Soweit dies nicht durch die Auferlegung von
Auflagen, die der Verursacher selber auf eigene Kosten zu
ergreifen hat, geschicht, kann das Gemeinwesen fiir MaBnah-
men, die von thm oder von Dritten getroffen werden, aber auch
fur die Beanspruchung von Umweltglitern an sich vom Verur-
sacher Abgaben erheben.

Fraglich 1st, ob solche finanzielle Leistungen des Verur-
sachers an allfdllige Geschadigte weitergeleitet werden sol-
len. Wird ein Geschiadigter namlich fir den erlittenen Schaden
nicht kompensiert, so wird ithn das dazu veranlassen, nach
Moglichkeit eciner erkennbar zu erwartenden Schidigung

" Unter Umstinden ist eine Abwehr der Umwelteinwirkung durch den
Betroffenen nur in beschrinktem Umfang moglich, so dall neben den
Kostenersatzanspruch noch ein Entschiddigungsanspruch tritt. Dies gilt
namentlich bei von offentlichen Werken ausgehenden, unvermeidlichen
Immissionen: BGE 113 I'b 34ff. mit Verweisen auf frithere Entscheidungen.
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auszuweichen, sofern dies mit geringeren Kosten verbunden
1st als eine AbwehrmalBnahme '®. Soweit es nicht um den Aus-
gleich eines auf dem Zivilrechtsweg einklagbaren Schadens
geht, kann es daher aus okonomischen, aber auch aus oko-
logischen Uberlegungen heraus angebracht erscheinen, Ab-
gaben nicht allfalligen Betroffenen (die ja als Mitverursa-
cher anzusehen sind) auszubezahlen, sondern fiir andere staat-
liche Aufgaben auf dem Gebiet des Umweltrechts zu verwen-
den.

Wenn auch das Verursacherprinzip von haftungsrechtlichen
Regelungen abzugrenzen ist, so sind anderseits Haftungsbe-
stimmungen doch erforderlich, um das Verursacherprinzip voll
zur Geltung zu bringen. In diesem Sinne entspricht nur eine
verschuldensunabhédngig ausgestaltete Haftungsregelung dem
Verursacherprinzip, da sonst immer noch Schadenfille mog-
lich sind, bei denen es zu keiner Internalisierung der externen
Effekte kommt'’. Unter rein 6kologischen Gesichtspunkten ist
allerdings davon auszugehen, da3 ein Anreiz zu umweltscho-
nendem Verhalten nur da geschaffen werden kann, wo die
Haftung an die Verletzung einer Sorgfaltspflicht ankntpft.
Zudem fordern selbst die strengsten Haftungsregelungen nicht
notwendigerweise die Umweltqualitiat, da die Unternehmen
unter Umstdnden lieber selbst hohe Versicherungsprimien
zahlen als Investitionen zu tatigen, die oft mit noch stdrker
belastenden Fixkosten verbunden waren.

1.3. Der Begriff des Verursachers

Entscheidend fiir die Uberbindbarkeit sozialer Kosten ist die
Frage, wer als Verursacher zur Kostentragung herangezogen
werden kann. Fir die Zurechenbarkeit von Umweltschidden
oder gar von erst drohenden Beeintrachtigungen fehlen oft
klare Kriterien, und zumeist sind soviele Verursacher an einer
Einwirkung beteiligt, dal die Kostenaufteilung mit unlosbaren
Schwierigkeiten verbunden ist. Zu diesen faktischen treten die
rechtlichen Hindernisse, denn je groBler die Zahl der Verursa-

' BoNus, a.a.0. (Fn 13), S. 158.

'" Insofern bedeutet das Fehlen besonderer haftungsrechtlicher Bestimmun-
gen im USG eine Einschrankung des Verursacherprinzips, da in zahlreichen
Fillen eine Haftung nur iber Art.4l OR zustandekommt. Vgl. unten
Kap.3.5. sowie das Referat von A. PETITPIERRE zu dieser Frage.
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cher, desto eher werden sie sich gegen eine Kostenuberwalzung
auf dem Gesetzesweg zur Wehr setzen '®. Das Verursacherprin-
zip stoBt oft da auf ein breites Echo, wo einzelne oder Gruppen
sich davon eine Entlastung auf Kosten der finanzkraftigen und
umweltbelastenden Industrie erhoffen. Das Umweltproblem
1aBt sich jedoch nicht auf diese Antinomie von privatem Ge-
winnstreben und Wohl der Allgemeinheit reduzieren'. In
vielen Bereichen ist die Allgemeinheit oder jeder einzelne zu-
mindest als Mitverursacher fiir Umweltbelastungen anzusehen
und somit entsprechend seinem Beitrag zur Kostentragung
heranzuziehen. In diesem Sinne ist als Verursacher jedermann
anzusehen, der fur eine bestehende oder zu erwartende Umwelt-
beeintrachtigung eine «Ursache» setzt oder setzen konnte, d. h.
jedermann, ohne dessen Verhaltensweise der Erfolg nicht oder
nicht in derselben Weise eingetreten wire oder eintreten
wirde *°. Welcher Art die Beziechung der Ursachlichkeit zu
diesem Erfolg zu sein hat, ist nicht vorgegeben, sondern ist
eine Frage, die vom Gesetzgeber aufgrund einer Wertentschei-
dung zu beantworten ist. Diese Wertentscheidung orientiert
sich an der Funktion der Regelungsmaterie, am Zweck der
Norm?'.

Das Verursacherprinzip hat demnach stets nur instrumentalen
Charakter?®?. Auszugehen ist von der Zielvorstellung einer
Regelungsmaterie, als gentigende Ursachlichkeit ist diejenige
Beziehung zu einem bestimmten, verponten Erfolg zu definie-
ren, mit der die Zielvorstellung am zuverlassigsten verwirklicht
werden kann. Sind als Verursacher einer Umwelteinwirkung
mehrere Personen anzusehen, die in einer sog. vertikalen Verur-
sacherkette zueinander stehen (Produzent-Konsument oder
Eigentimer-Benutzer einer Anlage), so kann diese gentuigende
Ursachlichkeit auf mehreren Stufen gegeben sein. Wer nun als
kostentragungspflichtiger Verursacher vom Gesetz angegan-
gen wird, hangt aufgrund der 6kologischen Zielsetzung, an der
sich auch die Anwendung des Verursacherprinzips auszurich-

Vgl z.B. die Abstimmung vom 4.12.1988 uber Verkehrsabgaben im
Kanton Ziirich und dazu NZZ Nr. 284 vom 5.12.1988.

" R.JAGMETTI, Der Schutz der Umwelt durch die Rechtsordnung, S.458f.

2 Vgl. die Definition bei H. DEscHENAUX/P. TERCIER, La responsabilité civile,
Berne 1975, S.57 und bei K.OFTINGER, Schweizerisches Haftpflichtrecht,
Bd. 1, 4. Aufl., Ziirich 1975, S.71f.

*' REHBINDER, a.a.0. (Fn 10), S.31. K. VALLENDER, Grundziige des Kausalab-
gabenrechts, S. 182.

22 REHBINDER, a.4. 0. (Fn 10). S.29.
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ten hat, primar vom groBtmoglichen okologischen Nutzen,
daneben auch von Praktikabilititserwagungen ab. In diesem
Sinn haben sich Produktionsauflagen stets an die Produzenten
zu richten, wahrend das Verhalten der Konsumenten auch
durch auf dem Endprodukt erhobene Abgaben gelenkt werden
kann. Mitzuberticksichtigen sind stets auch die Verhéltnisse auf
dem Markt, d. h. die Moglichkeit von Ausweichreaktionen auf
umweltfreundlichere Produkte oder die Uberwilzbarkeit von
Abgaben auf nachfolgende Handelsstufen 3.

Die zeitliche Nahe zur Umwelteinwirkung kann dagegen fir
die Auferlegung von UmweltmaBnahmen nicht entscheidend
sein**, Das Haftungsrecht verlangt fiir die Belastung des zeit-
lich entfernteren Verursachers allerdings eine addquate Kausa-
litatsbeziehung zur Umwelteinwirkung. Inaddquanz kann auf
einem dazwischentretenden Ereignis oder auf Drittverschulden
beruhen?s. Erfolgt eine Umweltschiddigung durch den nicht
bestimmungsgemalen Gebrauch eine Produktes und war die-
ser auch nicht voraussehbar, kann daher nur der Endverbrau-
cher verantwortlich gemacht werden 6.

Fur die ubrigen an den Verursacher gerichteten MafBBnahmen
ist dagegen von einem erweiterten Kausalitatsbegriff auszuge-
hen. Stehen sich mehrere Verursacher in einer sog. horizontalen
Verursacherkette gegeniiber, so sind sie grundsitzlich anteil-
malig zu belasten. Zwar kann auch eine Priorititsordnung
festgesetzt werden, nach welcher von einem Neukommer eine
stirkere Reduktion der Einwirkungen verlangt wird als von
dlteren Verursachern?®’. Bei mehreren Altverschmutzern ist
jedoch auch in diesem Fall eine anteilmaBige Verteilung vorzu-
nehmen, wobei zusdtzlich Kriterien, wie z.B. die technische
oder wirtschaftliche Lage eines Verursachers mitberticksichtigt
werden konnen ?%. Eine anteilméBige Belastung setzt aber stets
die Feststellbarkeit des Anteils des jeweiligen Verursachers

23 Vgl. unten, Kap.2.1.1.

2% U.GUENG, Zur Haftungskonkurrenz im Polizeirecht. In: ZBl1 74 (1973),
8.272.

25 OFTINGER, a.a. 0. (Fn 20), S. 104 ff.

26 OBERHAUSER, Gesamtwirtschaftliche Wirkungen der Anwendung des Ver-
ursacherprinzips, S.61. M. BULLINGER, Rechtsfragen des Verursacherprin-
zips beim Umweltschutz, S. 86.

*” REHBINDER, a.a. 0. (Fn 10), S. 103. BULLINGER, a.a.0. (Fn 26). S.87f.

2 Vgl. § 25 Abs.3 der deutschen Gewerbeordnung und dazu REHBINDER,
a.a.0. (Fn 10), S. 103 {. W. AEBERHARDT, Die Umweltpolitik im Spannungs-
feld politischer und wirtschaftlicher Interessen. S.61.
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voraus. Dies stellt die Umweltpolitik vor kaum losbare Fragen.
Mehrere Umwelteinwirkungen konnen sich namlich gegensei-
tig steigern, d. h. «progressiv» zusammenwirken, moglich sind
aber auch «degressive» Wirkungen. Zudem konnen von ver-
schiedenen, in der Atmosphire zusammentreffenden Schad-
stoffen synergetische Effekte ausgehen, die mit wissenschaftli-
chen Methoden kaum aufzuschliisseln sind. Dazu kommt, dal3
die komplexen Probleme dauernd Verdnderungen erfahren, so
dal3 die Wirklichkeit der Wissenschaft gewissermalen «davon-
lauft» *°. Die Umweltgesetzgebung wird damit in qualitativer
und in quantitativer Hinsicht tiberfordert *°.

Die Antwort auf diese praktische Unmoglichkeit, die Anteile
der verschiedenen Verursacher an der Gesamtimmission zu
messen, darf aber nicht eine Absage an das Verursacherprinzip
sein. Vielmehr 1st die Korrektur beim Erfordernis eines mog-
lichst exakten Nachweises der Kausalitatsbeziehung zwischen
dem Verhalten des Verursachers einerseits und der feststellba-
ren Immission anderseits vorzunehmen. Das heil3t, dal} an die
Stelle eines strikten Kausalitatsnachweises ein der Regelungs-
materic angepaliter Begriff der «Verursachung» zu treten hat.
Die Lehre behilft sich hierbei mit der Konstruktion des «epide-
miologischen Nachweises», d.h. mit der Zuhilfenahme von
Erfahrungswerten und Risikofaktoren als gentigende Ursédch-
lichkeit*'.

Wie weit aufgrund solcher Wahrscheinlichkeitswerte ein
Verursacher zur Tragung der Kosten von Vermeidungs- oder
Beseitigungsmalnahmen herangezogen bzw. zur Ausfuhrung
solcher MalBnahmen auf eigene Kosten verpflichtet werden
kann, ist aufgrund einer Abwagung der verschiedenen, auf dem
Spiel stehenden Interessen zu entscheiden. Dabei 1st dem Um-
stand Rechnung zu tragen, dal3 in der Regel dem offentlichen
Interesse an einem moglichst umfassenden Umweltschutz nicht
das rein private Interesse der individuellen Gewinnmaximie-
rung gegenubersteht, sondern dal3 vielmehr verschiedene of-
fentliche Interessen gegencinander abzuwdgen sind *?. Gegen
wen eine MalBnahme zu richten ist bzw. wer mit der Kostentra-

** MINSCH, a.a.0. (Fn 12), S.297.

Vgl zu all dem MinscH, a.a.O.(Fn 12), S.154. W: Poppg, Verursacherprin-
zip und Umweltschutz-Gebiihren, Vorzugslasten, Ersatzabgaben, Bern/
Stuttgart 1976, S. 70 ff.

' Vgl. MINSCH, a.a.0.(Fn 12), S. 350 1.

2 H. RauscH, Die Umweltschutzgesetzgebung, S. 12.
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gung belastet werden soll, entscheidet sich daher einerseits
danach, wer am chesten eine Umwelteinwirkung vermeiden,
vermindern oder — falls unvermeidlich — beseitigen kann und wo
mit der Kostenanlastung ein Anreiz zu umweltfreundlichem
Verhalten geschaffen werden kann, anderseits aber auch nach
der Zumutbarkeit der MaBnahme angesichts der auf dem Spiel
stchenden verfassungsrechtlichen Positionen?®!. Bei Berlck-
sichtigung dieser Kriterien kann in gewissen Fallen auch eine
Finanzierung von MalBnahmen durch den Betroffenen oder
nach dem Gemeinlastprinzip in Frage kommen **.

3 Vel. unten, Kap. 4.

* Dies z B. in Fillen, wo cine Abgabe nur geringe Anreizfunktionen zu
erfilllen vermag und somit der geringe 6kologische Nutzen den Verzicht auf
eine Berticksichtigung des Kriteriums der wirtschaftlichen Leistungsfahig-
keit nicht rechtfertigt. Dieser Gefahr ist insbesondere bei Kausalabgaben
Rechnung zu tragen, die das Kostendeckungs- und das Aequivalenzprinzip
zu wahren haben und daher oft nur beschriankte Anreizwirkungen zu entfal-
ten vermogen. Vgl. unten, Kap.2.1.1.



2. Die Verwirklichung des Verursacherprinzips

2.1. Kostenregelungen

Das Verursacherprinzip besagt also, dal3 der Verursacher flr
Kosten und Belastungen, die er hervorruft, finanziell einzuste-
hen habe '. Es beinhaltet demgemi die Abgeltung der Umwelt-
kosten, d.h. der Kosten fir die Vermeidung und Beseitigung
von Umwelteinwirkungen einerseits, der Restbelastungen an-
derseits, durch den oder die Verursacher?. Im Vordergrund fur
die Verwirklichung des Verursacherprinzips stehen demnach
gesetzliche Bestimmungen, die die Regelung der Kostentra-
gungspflicht zum Inhalt haben und eine Rechtsgrundlage fir
die Erhebung von Steuern oder Kausalabgaben schaffen oder
Ersatzanspriche von betroffenen Drittpersonen begriinden.
Ebenfalls die Frage der Kostentragungspflicht betreffen Sub-
ventionsbestimmungen, die die finanzielle Unterstiitzung von
Okologisch erwiinschten MaBnahmen ermoglichen. Ob und
wieweit auch solche Regelungen mit dem Verursacherprinzip
vereinbar sind, wird noch zu priifen sein.

2.1.1. Abgaben

Umweltschutzabgaben konnen danach unterschieden werden,
ob thr Ziel in der Finanzierung von Aufgaben des Umwelt-
schutzes oder in der Motivierung zu umweltfreundlicherem
Verhalten liegt®. Danach wird zwischen Abgaben, die eine
Anreizfunktion wahrnehmen und Abgaben, die reine Finan-
zierungsfunktion haben unterschieden. Die Trennung zwi-

'Vgl. oben, Kap.1 und OBERHAUSER, Abgrenzung des Verursacherprinzips
und seine Einordnung in die Umweltpolitik, S.44. BULLINGER, a.a.O.
(Kap. 1, Fn 26), S.69. REHBINDER, a.a.0. (Kap. 1, Fn 10), S.28.

? Dazu OBERHAUSER, a.a.0O. (Fn 1), S.28.

* Vgl. zu dieser Unterscheidung D. EWRINGMANN/F. SCHAFHAUSEN, Abgaben
als okonomischer Hebel in der Umweltpolitik, S. 32 ff.
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schen Abgaben mit Anreiz- und Abgaben mit Finanzierungs-
funktion verlauft allerdings nicht scharf. Wenn einerseits auch
Finanzierungsabgaben das Verhalten beeinflussen*, so dienen
anderseits auch die aus Lenkungsabgaben erziclten Einkiinfte
in der Regel der Finanzierung offentlicher Aufgaben®. Aber
nicht nur in threr Auswirkung, auch in threr Zweckrichtung
uberschneiden sich Finanzierungs- und Anreizfunktion hiu-
fig¢. Die Unterscheidung wird dadurch jedoch nicht hinfallig.
Finanzierungs- und Anreizfunktion stehen ndmlich in einer
Konkurrenzbeziehung zueinander. Je grosser der Lenkungs-
effekt einer Abgabe, desto kleiner der Kostenanlastungseffekt
und umgekehrt’. Damit wirkt sich die Zweckrichtung der
Abgabe auf deren Bemessungsmodus aus: Ist die Finanzierung
einer Offentlichen Aufgabe beabsichtigt, so mul} dic Abgabe die
damit verbundenen Kosten decken®. Ist der Lenkungseffekt
der Abgabe so stark, dall mit Mindereinnahmen zu rechnen ist,
mul} ein anderer Finanzierungsmodus gewihlt werden. Steht
anderseits die Lenkungsfunktion im Vordergrund, so ist die
Abgabenhohe so festzusetzen, dal3 ein Anreiz zu umweltfreund-
lichem Verhalten geschaffen wird. Weder das Kostendeckungs-
noch das Aquivalenzprinzip® diirfen hier der Abgabe einc
Obergrenze setzen '°.

Dem Verursacherprinzip werden sowohl Lenkungs- als auch
Finanzierungsabgaben gerecht, sofern diec Abgabenhohe so

*Vgl. K.A. VALLENDER, Lenkungsabgaben als Instrument des Umwelt-
schutzrechts, S. 68f.

> Sofern sie nicht durch «Stillegung» der staatlichen Ausgabenwirtschalt
entzogen werden: P.BOckLI, Indirekte Steuern und Lenkungssteuern,
Basel/Stuttgart 1975, S. 50 mit Beispielen.

¢Vgl. H.D. DIRIWACHTER, Die Zustandigkeit zur Erhebung und Regelung
von Lenkungsabgaben, S.54. EWRINGMANN/SCHAFHAUSEN, a.a.0. (Fn 3),
$.32,

7? VALLENDER, a.4.0. (Fn 4), S.72. EWRINGMANN/SCHAFHAUSEN, a.a.O.
(Fn3), S.45.

® Werden Einnahmen erzielt, die iiber das Kostendeckungsprinzip hinausge-
hen, liegt eine Steuer vor: BGE 103 1a 88. Vgl. BockL, a.a.O. (Fn 5), S.78.

? Dazu Max IMBODEN/RENE A.RHINOW, Schweizerische Verwaltungsrecht-
sprechung, 5.Aufl., Basel 1976, Bd.IlI, Nr.110, B./IIl. und IV. BLAISE
K~app, Grundlagen des Verwaltungsrechts, 2. Aufl., Basel 1983, Rz 16151t

' Daher liegen bei tatsdchlich beabsichtigter Lenkungswirkung i.d. R. Steu-
ern und nicht Kausalabgaben vor. Oft hat jedoch trotz der vorgeschiitzten
Lenkungsabsicht die Finanzierungsfunktion stiarkeres Gewicht, so dal}
Gebiihren erhoben werden, die das Kostendeckungs- und das Aquivalenz-
prinzip wahren, womit zwar wiinschenswerte Mchreinnahmen erzielt wer-
den, die Lenkungswirkung jedoch fraglich wird.
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bemessen wird, dal} Lenkungswirkungen tatsachlich zustande
kommen bzw. die anfallenden Kosten vollumfianglich abge-
deckt sind. Ist eine Lenkungsabgabe zu tief bemessen, so wer-
den nicht nur die sozialen Kosten nicht umfassend internali-
siert, sondern es wird auch das dkologische Ziel in Frage ge-
stellt. Wird mit einer Finanzierungsabgabe nur ein Teil der
offentlichen Ausgaben bestritten, so ist das Verursacherprinzip
verletzt, da die Allgemeinheit ohne Bezug zu ithrem Verhalten
zur Kostentragung mitherangezogen wird. Dieses Problem
stellt sich beispiclsweise beim offentlichen Verkehr, dessen
Kosten zum Zwecke der Beeinflussung und Lenkung der Ver-
kehrsmittelbenlitzung nach wie vor kiinstlich tief gehalten
werden. Das Verursacherprinzip wirde hier eine konsequente
Eigenwirtschaftlichkeit fordern, und die Lenkungswirkung
ware statt dessen iiber zusatzliche, auf der Beniitzung privater
Verkehrsmittel erhobene Abgaben anzustreben.

Die nach Lenkungs- oder Finanzierungskriterien zu erhe-
benden Abgaben sind nach Mal3gabe der Anteile der Abgabe-
pflichtigen an der Umwelteinwirkung aufzuteilen. Eine Aus-
richtung von Abgaben nach den sozialen Zusatzkosten mulite
also eine finanzielle Bewertung der Umweltbelastung vorneh-
men und anschlieBend die Kostenanteile den verschiedenen
Verursachern zuordnen''. Ein solches Vorgehen wirde aller-
dings, abgeschen von der Schwierigkeit der Bemessung der
sozialen Kosten, die Moglichkeit des Nachweises einer Kausa-
litdtsbeziechung zwischen dem Verhalten des einzelnen Verursa-
chers und den verursachten externen Effekten voraussetzen.
Dazu kommt, dal3 der 6kologische Nutzen einer solchermafien
berechneten Abgabe fraglich wiare. Die Anlastung der sozialen
Kosten fiithrt namlich nicht notwendigerweise zur Vermeidung
threr Entstehung '*. Dies ist hochstens dann der Fall, wenn die
Vermeidungskosten geringer sind als die sozialen Zusatzko-
sten, und selbst in diesem Fall sind Ausweichreaktionen auf
umweltfreundlichere Verfahren keineswegs gewahrleistet.

Da aber auch das Verursacherprinzip auf die okologische
Zielsetzung und die festgesetzten Qualitatsziele auszurichten ist
und es nicht in erster Linie um eine rigorose Zuordnung sozialer

"' H.-CH. BINSWANGER, Verursacherprinzip und Umweltschutz, S.33. Vgl.
oben, Kap. 1 zur Pigou-Steuer.

'> REHBINDER, a.a.0. (Kap. 1, Fn 10), S.138f. Vgl. P. JANSEN, Was konnen
Systemanalysen zur praktischen Verwirklichung von Umweltschutz beitra-
gen?, S, 18. R. VoIGT, Das Verursacherprinzip im Umweltrecht, S. 149.
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Kosten gehen kann, sind Abgaben nicht aufgrund der indivi-
duell verursachten externen Effekte, sondern nach Maligabe
der voraussichtlichen durchschnittlichen Vermeidungs- oder
Beseitigungskosten zu berechnen und auf die Verursacher
aufzuteilen. Damit fallt auch die Problematik des Kausalitéts-
nachweises dahin, stattdessen kann auf Wahrscheinlichkeits-
und Erfahrungswerte abgestellt werden. Die Beitrage der ver-
schiedenen Verursacher werden nach dem Prinzip der «Emit-
tenten-Solidaritat» '* pauschal bemessen und zugeteilt.

Die Zugrundelegung der durchschnittlichen Vermeidungs-
und Beseitigungskosten weist allerdings den Nachteil auf, daf3
ein Anreiz fur umweltfreundliches Verhalten nur fir jene Ver-
ursacher geschaffen wird, die mit unterdurchschnittlichen Ver-
meidungskosten zu rechnen haben. Sind fur einzelne, bedeu-
tende Verursacher die Vermeidungskosten tiberdurchschnitt-
lich hoch, so ist der 6kologische Effekt der Abgabe wiederum in
Frage gestellt. Allerdings ist die Hohe der Vermeidungs- und
Beseitigungskosten nicht allein relevantes Kritertum fir die
Entscheidung der Unternehmer, sondern es ist auch den nicht-
monetdaren Entscheidungskriterien Rechnung zu tragen'.
Nach dem Prinzip der Kostenminimierung werden die Be-
tricbsinhaber zwar stets dann Investitionen tatigen, wenn der
Barwert der Ausgaben geringer ist als der Gegenwartswert der
eingesparten Abgaben '°. In diesem Sinn wiirden sich die Inve-
storen stets an den individuell-betrieblichen Grenzvermei-
dungskosten orientieren, womit zugleich auch eine maximale
okonomische Eflizienz gewdhrleistet ware. Dieses einfache
Modell tragt jedoch dem Umstand nicht Rechnung, daf fur die
Entscheidung, ob eine Investition getatigt werden soll, auch der
Risikofaktor eine wesentliche Rolle spielt. Wenn Emissions-
abgaben durch Investitionen eingespart werden, werden varia-
ble Kosten durch Fixkosten ersetzt, womit das Fixkostenrisiko
erhoht wird '*. Anderseits besteht bei Investitionsausgaben im

3 MINSCH, a.a.0. (Kap. 1, Fn 12), S.348. «Die Umweltpolitik ... scheint nur
zum Preise zunchmender — systemverandernder — Staatspriasenz moglich zu
seiny: a.a.0., S.155. Vgl. J.PauL, Zur politischen Durchsetzungsfihigkeit
einer 0kologisch orientierten Marktwirtschaft, S.247f.

* Dazu gehort z. B. auch das Unternchmensimage, das im Interesse langfristi-
ger Gewinnmaximierung u. U. die Ergreifung auch momentan «nicht-renta-
bler» Umweltschutzmafinahmen als empfehlenswert erscheinen lassen
kann. Vgl. JANseEN, a.a.0O. (Fn 12), S. 17f.

15 D. CANSIER, Steuer und Umwelt, S.775.

' CANSIER, a.a.0. (Fn 15), S.776.
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Unterschied zur Zahlung von Abgaben die Moglichkeit der
Abschreibung. Ferner vernachlassigt das Modell auch die
Frage der Finanzierungsbedingungen sowie andere Zielsetzun-
gen des Unternechmens '.

Weder die 6kologische Wirksamkeit noch die 6konomische
Effizienz von Abgabenlosungen kann damit mit Sicherheit
gewahrleistet werden. Die 0konomische Effizienz hingt we-
sentlich von den Marktverhaltnissen ab'®, die Okologische
Wirksamkeit anderseits kann nur bei richtiger Bemessung der
Abgabenhohe zum Tragen kommen. Unsicherheiten bei ihrer
Ersteinfithrung kann durch ein«trial-and-error-Verfahren» '
begegnet werden. Wesentlich 1st jedoch, dall die Abgabe bei
fortschreitendem Stand der Technik angepalt wird, d.h. dal3
bei Verinderungen der Produktionsmethoden, der Zahl der
Emittenten, bei strukturellen Verschiebungen oder wirtschaft-
lichem Wachstum auch dic Abgabenhohe zu verandern 1st?°.
Dies bedingt allerdings eine leicht revidierbare Rechtsgrund-
lage.

Daneben hiangt die okologische Wirksamkeit von Umwelt-
abgaben auch von der Geschlossenheit des Abgabesystems
ab?'. Werden Abgaben nur auf einzelnen Emissionen, Produk-
ten usw. erhoben, so werden Ausweichreaktionen auf abgabe-
freie Substitute begiinstigt, die u. U. mit noch stirkeren Um-
weltbelastungen verbunden sind. Abgaben konnen daher ber
entsprechender Hohe durchaus Substitutionsvorgiange auslo-
sen, es kann aber nicht automatisch eine dkologisch effiziente
Wirkungsrichtung dieser Reaktionen erwartet werden *2.

Dennoch wird immer wieder auf die guten Ergebnisse, die mit

"7 Vgl. die Darstellung bei E. BRAUCHLIN, Unternehmung und Umweltschutz,
8. 159

' EWRINGMANN/SCHAFHAUSEN, a.a.0. (Fn 3), S.55ff. Substitutionsvorginge
konnen u. U. aus dkologischer Sicht wiinschenswert erscheinen, jedoch sind
diese Effekte schwer steuerbar: a.a.O., S.60. Vgl. SIEBERT, Analyse der
Instrumente der Umweltpolitik, S.42 f.

" Vgl. zu diesem von W.S. BaumoL und W. E. OATES entwickelten Verfahren
dic OECD-Studie «Pollution Charges in Practice», S.9 mit kritischen
Hinweisen.

20 MINscIl, a.a. 0. (Kap. 1, Fn 12), S.110ff.

I EWRINGMANN/SCHAFHAUSEN sprechen von «flichendeckender» Belastung
von Immissionen: a.a. 0. (Fn 3), S.59.

22 EWRINGMANN/SCHAFHAUSEN, a.a.0. (Fn 3), S.57f. Dieselbe Uberlegung
gilt naturlich auch fur andere Instrumente. Unabhingig von der Wahl des
Mittels verlangt die Emissionsproblematik nach einer «umfassenden, ge-
samtheitlichen Umweltpolitik»: MINscH, a.a.0. (Kap. 1, Fn 12), S. 147.
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dem Einsatz von Lenkungsabgaben erzielt werden konnen,
hingewiesen **. Diese Befunde sind allerdings nicht kritiklos
hinzunehmen. Die Zurechnung einer Verinderung der Umwelt-
situation auf eine im Einzelfall eingesetzte Abgabenregelung ist
oft nur schwer moglich. Insbesondere bei einer Kombination
umweltpolitischer Instrumente — die den Regelfall bildet — ist
die Bestimmung der jeweiligen «Erfolgsanteile» kaum mehr
oder tuberhaupt nicht durchfiihrbar. Zudem konnte sich eine
solche Bestimmung nur auf den mit einer Abgabe belasteten
Sektor beziehen, wiahrend Schadstoffverlagerungen auf andere
Umweltmedien damit nicht zur Beurteilung kdmen .

Umweltabgaben werden aber insbesondere auch wegen thres
marktwirtschaftlichen Charakters immer wieder gefordert®.
Die Effizienzvorteile 6konomischer Instrumente spiclen aller-
dings nur, wenn die Abgaben zu wirksamen Lenkungsinstru-
menten ausgestaltet werden. Ist der Lenkungseffekt dagegen
letztlich unerwiinscht, weil sich das Gemeinwesen vielmehr eine
Einnahmequelle sichern mochte, so konnen Abgabenlésungen
nicht mehr als marktwirtschaftskonformes Gegenstuck zu
gesetzlichen Verboten oder Geboten dargestellt werden. Daran
scheitert letztlich ein grosser Teil der bisher in verschiedenen
Staaten erhobenen Umweltabgaben *°.

Der marktwirtschaftliche Vorteil der Freiheit der Wahl]
zwischen Abgabe und UmweltschutzmafBnahme kann also zu
Lasten der okologischen Wirksamkeit gehen?’. Umgekehrt ist
bei «Erdrosselungsabgaben» der Druck zur Ergreifung von
Umweltschutzmafnahmen nicht geringer als bei gesetzlichen
Auflagen*®. Dennoch sind umweltpolitische Lenkungsabga-
ben durchaus als taugliches Instrument zur Verbesserung der
Umweltqualitdt und als sinnvolle marktwirtschaftliche Alter-
native zur stindigen Verscharfung der technischen Anforde-
rungen anzusehen *°. Insbesondere bei nicht dringlichen Lagen

B Vgl. Paur, a.a.0. (Fn 13), S.58. B. FrEY, Instrumente der Umweltschutz-
politik, S.200, beide mit zitierter angelsdchsischer Literatur.

24 EWRINGMANN/SCHAFHAUSEN, a.a.0. (Fn 3), S.394(.

% Vgl. BULLINGER, a.4. 0. (Kap. I, Fn 26), S. 78 . Rauscnh, a.a.O. (Kap. 1, Fn
32), S.234. CANSIER, a.a.0. (Fn 15), S.766.

¢ Dazu ausfihrlich D. EWRINGMANN, Umweltabgaben — als klassisches 6ko-
nomisches Instrument.

2 SCHOTTELIUS bezeichnet solche Systeme daher als Verstol3 gegen das Vor-
sorgeprinzip: Das Verursacherprinzip — Irrungen Wirrungen, S.402.

*# So ScHoTTELIUS, a.a. 0. (Fn 27), S.407f.

22 EWRINGMANN, a.a. 0. (Fn 26).
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ermoglichen Abgaben ein stufenweises Vorgehen, bei dem
zumindest vorubergehend die Duldung einer Umweltver-
schmutzung zugelassen wird, wo aufgrund der besonderen
Situation eine sofortige Umstellung auf umweltfreundlichere
Verfahren mit tbermaBig hohen Kosten verbunden ware.
Lenkungsabgaben erfiillen in Ergianzung zu Auflagen also eine
durchaus sinnvolle Funktion zur Verwirklichung der 6kologi-
schen Anliegen. Zur Konkretisierung des Verursacherprinzips
sind sie allerdings nur da unumganglich, wo ein bestimmtes Ziel
nicht auch mit einer Auflage erreicht werden kann, insbeson-
dere also im Bereich der zuldssigen Restbelastung. Um hier den
Gedanken der Internalisierung der externen Effekte zu Ende zu
fiihren, missen von den Verursachern Abgaben als Ausgleich
fir die verbleibende Umweltbelastung oder als Preis fur die
Nutzung der Umwelt als offentliches Gut erhoben werden. Dies
gilt insbesondere in jenen Fillen, in denen die technischen
Voraussetzungen fir die Festsetzung von Auflagen fehlen und
die Abgabe somit nicht nur der Internalisierung externer Ef-
fekte, sondern auch der technischen Entwicklung dient *°.
Fraglich kann die Vereinbarkeit von Umweltabgaben mit
dem Verursacherprinzip in Fillen sein, in denen die Abgabe aus
Effizienzerwagungen nicht beim cigentlichen Verursacher er-
hoben wird, ohne dal3 eine Umverteilung sichergestellt wird,
sowle dort, wo der belastete effektive Verursacher die Abgabe
uiberwilzen kann. MaBnahmen, die sich gegen den Verwender
umweltschadlicher Produkte richten, sind wegen der groflen
Zahl der Angesprochenen oft schwer durchfiithrbar oder mit
hohen Kontrollkosten verbunden?®'. Zudem besteht in vielen
Fillen wegen einer nur geringen Preiselastizitit wenig Aussicht
auf Erfolg?*. Wirksamer ist es daher zumeist, wenn der Input
oder der Output schadlicher Stoffe oder ein umweltschéidliches
Verfahren mit einer Abgabe belastet werden. Die Uberwilzbar-
keit der erhohten Herstellungskosten auf den Endabnehmer
beeintrichtigt zumindest aus theoretischer Sicht die Wirksam-
keit der Abgabe nicht **. Denn die Unternehmen sind allgemein

*So kann z.B. mit einer Energiecabgabe die Entwicklung energiesparender
Produktionsverfahren iiber den aktuellen Stand der Technik hinaus gefor-
dert werden, was mit Auflagen kaum zu erreichen wiire.

'Vgl. OBERHAUSER, a.a.0. (Fn 1), S.29.

32 OBERHAUSER, a.a.0. (Kap. 1, Fn 26), S.60f.

3 CANSIER, a.a.0. (Fn 15), S. 780. VALLENDER, a.a.0. (Fn 4), S.73. EWRING-
MANN/SCHAFHAUSEN, a.a.0. (Fn 3), S.49.
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daran interessiert, die Kosten ithrer Produktion so tief wie
moglich zu halten. Ist jedoch die Elastizitat der Nachfrage
gering und bestehen keine Ausweichmaoglichkeiten, so kann die
Uberwalzung ohne erhebliche Gefahr von Riuckwirkungen
vorgenommen werden **. Da der EinfluBl der Konsumenten auf
die Umweltfreundlichkeit der Produktion oder von Produkten
im allgemeinen nicht von mal3geblicher Bedeutung ist** und
je nach Marktlage nicht einmal die umweltbelastenden Pro-
dukte verteuert, sondern Mischkalkulation oder Schragiiber-
walzungen vorgenommen werden, kann der Erfolg einer Ab-
gabe als Folge ihrer Uberwiilzbarkeit durchaus in Frage gestellt
sein *¢.

Wird eine Abgabe aus reinen Praktikabilitatserwiagungen
beim Hersteller oder Importeur erhoben, ohne dal3 sie dort
Anreizwirkungen zu entfalten vermag, so ist ihre Wirksamkeit
und damit auch das Verursacherprinzip verletzt, wenn die
Uberwalzung auf den Endabnehmer nicht gewahrleistet ist 7.

2.1.2. Subventionen

Subventionen werden im allgemeinen als ein das Verursacher-
prinzip verletzendes Instrument dargestellt. Da Subventionen
vom Staat gewahrt wiirden, wiirden sie nach dem Gemeinlast-
prinzip finanziert, das im Widerspruch zum Verursacherprin-
zip stehe?®. Diese klare und einfache SchluBfolgerung ent-
spricht allerdings nicht vollumfanglich der Sachlage. Zum
einen i1st zu unterscheiden, welcher Art die Subvention sein soll,
zum andern 1st nochmals auf den Begriff des Verursachers
zuruckzukommen.

Subventionen konnen 1n der staatlichen Haushaltrechnung
als zusatzlicher Aufwand oder als verminderter Ertrag erschei-

** Damit hingt die Lenkungswirkung einer Abgabe wesentlich stirker von der
Elastizitat der Nachfrage als vom beabsichtigten Abgabezweck ab: Diri-
WACHTER, a.4.0. (Fn 6), S.19.

3 REHBINDER, a.a. 0. (Kap. 1, Fn 10), S.32.

¢ Vgl. dazu EWRINGMANN/SCHAFHAUSEN, a.a.0. (Fn 3), S.51 ., 57ff. REH-
BINDER, 4.a.0. (Kap.l, Fn 10), S.81. SIEBERT, a.a4.0O. (Fn 18), S.48T.
SCHOTTELIUS, a.a.0. (Fn 27), S.406f.

37 REHBINDER erwihnt die deutsche Mineraldlsteuer, die Altélabgabe und die
Abwrackgebiihr, a.a.O. (Kap. 1, Fn 10), S. 37f.

*® FLEINER, Rechtsgutachten tber die VerfassungsmilBigkeit des Vorentwur-
fes zu einem Bundesgesetz tiber den Umweltschutz vom 18. Dezember 1973,
S.227. SIEBERT, a.a.0. (Fn 18), S.15. FrEY, a.a.0. (Fn 23), S.198.
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nen. Der Staat kann Zuschusse ausschutten, Kredite oder
Burgschaften gewahren, er kann aber auch Sonderabschrei-
bungen vorsehen oder auf die Erhebung einer Abgabe verzich-
ten. Tatigt das Gemeinwesen eine Ausgabe, so stellt sich die
Frage, wer diese finanziert. Verzichtet es auf eine Einnahme, so
ist zu priifen, wer fir den Ausfall aufzukommen hat. Die Finan-
zierung nach dem Gemeinlastprinzip ist in beiden Fallen nicht
zwingend. Das Gemeinwesen hat die Moglichkeit, besondere
Umweltabgaben zu erheben, und der Ertrag dieser Abgaben
kann auch fir die Finanzierung von Subventionen verwendet
werden *®. In einem solchen Fall werden die Subventionen im
Ergebnis von den Verursachern, die auf umweltfreundliche
MaBnahmen verzichtet haben, bezahlt. Einnahmenausfille,
die z. B. aus Steuervergiinstigungen resultieren, konnen auf
entsprechende Weise durch die stiarkere Belastung umwelt-
schadlicher Produkte ausgeglichen werden. So kann beispiels-
weise der Gesamtertrag aus der Motorfahrzeugsteuer dadurch
beibehalten werden, dal3 den Verguinstigungen fur Fahrzeuge
mit Katalysator entsprechende Steuererhohungen auf Fahr-
zeugen ohne Katalysator gegeniiberstehen. Das Verursacher-
prinzip wird durch ein solches Vorgehen nicht verletzt.

Aber auch, wo Subventionen (als Ausgaben oder Verzicht
auf Einnahmen) aus den allgemeinen Steuereinnahmen finan-
ziert werden, wird das Verursacherprinzip nicht notwendiger-
weise miBBachtet. Sieht man das Umweltproblem als ein multi-
und nicht als ein monokausales Phinomen an, so kann die
Allgemeinheit z. B. da als Mitverursacher angesehen werden,
wo das Gemeinwesen durch ungentigende Richt- und Nut-
zungspldane zur Verschlimmerung der Umweltsituation beige-
tragen hat, oder wo ein Betrieb, der seine Anlagen zu sanieren
hat, subventioniert werden muss, damit nicht fiir die Region
wichtige Arbeitsplatze verloren gehen. Allgemein gilt, daf3 «der
Staat» die finanziellen Lasten des Umweltschutzes tragen mul3,
wenn sonst sozialpolitisch unerwiinschte Folgen eintreten *°.
Daneben gibt es auch Aufgaben des Umweltschutzes, wie z. B.
UnterhaltsmaBnahmen fiir Schutzgebiete, die sich nicht als
Gegenmalinahme zu einer bestehenden Belastung darstellen
und die daher ohnehin nach dem Gemeinlastprinzip zu finan-
zieren sind *'.

** Dies kann namentlich bei zweckgebundenen Steuern, u. U. aber auch bei
Gebiihren in Frage kommen.

** REHBINDER, a.a. 0. (Kap. 1, Fn 10), S§.82. Vgl. VoigT, a.a. 0. (Fn 12), S. 153.

4 RauscH, a.a. 0. (Kap. 1, Fn 32), S.247f.
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Die gegen Subventionen vorzubringenden Einwédnde haben
sich daher weniger auf die Verletzung des Verursacherprinzips
zu berufen als auf die Zweifel an ithrer 6kologischen Wirksam-
keit. Eine Gefahr von Lenkungssubventionen besteht darin,
daB sie «unerwiinschte Ankindigungseffekte» haben, indem sie
die potentiell Begiinstigten zur Steigerung thres umweltschidli-
chen Verhaltens vor Inkrafttreten der Subvention motivieren *2.
Zudem geben sie keinen Anreiz zu umweltfreundlichen Ent-
wicklungen, vielmehr erscheinen VermeidungsmalBnahmen
nur lohnenswert, wenn ihre Kosten tiefer liegen als die ausge-
richtete Subvention, d.h. wenn ein Gewinn erzielt werden
kann®’.

Subventionen sind daher nur in Ausnahmefillen als Mittel
zum Schutz der Umwelt in Betracht zu ziehen, so wenn die
bestehenden Belastungen ein rasches Eingreifen erforderlich
machen und auch fir Altanlagen keine Anpassungsfristen
eingerdumt werden konnen, oder wenn die Lage am Arbeits-
markt es erfordert. In jedem Fall sind sie nur als Ubergangs-
malBnahmen anzusehen **.

2.1.3. Ersatzanspriiche der Betroffenen

Soweit ein bestimmtes Verhalten zu Umwelteinwirkungen bet
individuell Betroffenen fihrt, kann durch umfassende Haf-
tungsbestimmungen einerseits, durch die Gewdhrung von Aus-
gleichsanspriichen fiir entstandene Auslagen anderseits die
Internalisierung der entstandenen sozialen Kosten beim Verur-
sacher sichergestellt werden.

Insbesondere im Bereich des Haftungsrechts stellt sich wie-
derum die Kausalitatsproblematik. Es wird dem Geschadigten
oft nicht moglich sein, eine geniigende Kausalititsbeziehung
zwischen seinem Schaden und dem Umweltverhalten eines oder
mehrerer Schadiger nachzuweisen. Damit haftungsrechtliche
Bestimmungen nicht von vornherein tote Buchstaben bleiben,
begniigen sich daher auslandische Rechtsnormen teilweise mit
bloBen Wahrscheinlichkeitswerten, die im Ergebnis zu eciner
Umkehr der Beweislast fithren *°. Dartiberhinaus konnen meh-

42 SIEBERT, a.a.0. (Fn 18), S. 14. FrEy, a.a.O. (Fn 23), S.204.

43 SIEBERT, a.a.0. (Fn 18), S.14f. REHBINDER, a.a.0. (Kap. 1, Fn 10), S.951.
OBERHAUSER, a.a.0. (Fn 1), S.43.

*“ REHBINDER, a.a.0. (Kap. 1, Fn 10), S.95. OBERHAUSER, a.a.O. (Fn 1), S.44.

% Vgl. hiczu die Beweislast im japanischen Recht, dargestellt bei H. CEruUTTI,
Statt Umweltschutz nur Menschenschutz — Uberzeugendes und Ungereim-
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rere Verantwortliche einer solidarischen Haftung unterstellt
werden *®. In Anbetracht der Komplexitit mancher Haftungs-
falle und der beweisrechtlichen Schwierigkeiten ist auch die
Moglichkeit der Schaffung von Umweltfonds in Erwdgung zu
zichen, aus denen Kompensationen fur erlittene Schidden und
moglicherweise auch fur getatigte Ausgaben zu leisten waren.
Ein solcher Fonds wire aus Abgaben zu speisen, die auf um-
weltbelastenden Stoffen oder Produkten zu erheben wiren .

2.2. Auflagesysteme

Die Uberbindung der mit der Vermeidung, Verminderung oder
Beseitigung von Umwelteinwirkungen verbundenen Kosten
auf den Verursacher kann nicht nur durch die Erhebung von
Abgaben oder durch die Gewahrung von Ersatzanspriichen,
sondern auch dadurch erfolgen, dal3 der Verursacher selber zur
Ergreifung von MalBnahmen auf eigene Kosten verpflichtet
wird. Solche Normen konnen Handlungspflichten festsetzen,
Verbote aussprechen, Auflagen anordnen. Der Vorteil dieser
direkten Eingriffsmittel liegt in ithrer relativen Reaktionssicher-
heit, der sofortigen Wirksamkeit*® sowie der verhaltnismaBig
einfachen Handhabung *°.

Verhaltensnormen konnen sich auf ortsfeste Anlagen (Ver-
fahrensnormen) oder auf bestimmte Produkte (Produktnor-
men) bezichen. Sie konnen die Produktionsmenge regeln,
Input- oder Output-Standards festsetzen, Bewilligungspflich-
ten einfihren, und schlieBlich kann fur Extremfalle die Einstel-
lung eines bestimmten Verfahrens oder die Stillegung eines
Betriebs vorgesehen sein *°.

Grundlage aller Auflagesysteme bilden Grenzwerte, mit

tes der japanischen Umweltpolitik, sowie bei H. WEIDNER, Umkehr der
Beweislast bei1 Umweltschaden.

**Vgl. die Entscheidungen amerikanischer Gerichte, zitiert bei W. GANS/A. B.
SHINGLETON, Haftung auslidndischer Investoren fir Umweltschiden in den
USA. In: RIW 1987, S. 848.

*7Vgl. hierzu die Studie von V.THIEM. Environmental Damage Funds. In:
Compensation for Pollution Damage, Paris OECD 1981, S.144ff. mit
Beispiclen niederlindischer, japanischer, amerikanischer, kanadischer und
anderer Fonds.

* Zur Moglichkeit, fir bestehende Betriebe Anpassungsfristen zu gewihren,

vgl. unten, Kap.4.1.

* Vel PauL,a.a.0. (Fn 13), S. 68 . H. U. MULLER-STAHEL, Ziele und Metho-
den des rechtlichen Umweltschutzes auf lange Sicht, S.576.

" Vgl. die Tabelle bei SIEBERT, a.a.O. (Fn 18), S.67.
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denen bestimmte Qualitiatsziele angestrebt werden. Solche
Grenzwerte konnen sich auf die in einem bestimmten Gebiet
anfallenden Einwirkungen bezichen (Immissionsgrenzwerte,
«IGW»), oder auf die von einer bestimmten Anlage, einem
bestimmten Betrieb oder einem bestimmten Produkt ausgesto-
Bene Schadstoffmenge (Emissionsgrenzwerte, « EGW» ). Mit-
tels der IGW konnen aufgrund einer politischen Entscheidung
sowie aufgrund einer Gegenuberstellung von verhinderten
Grenzschiaden emnerseits und Grenzkosten der Beseitigung
anderseits*' die maximal zuldssigen Einwirkungen festgelegt
werden. Solche Werte lassen sich nur fiir einzelne Schadstoffe
bestimmen. Nicht gelost werden kann damit die Frage, wie
verschiedene Stoffe zusammenwirken bzw. wie solche Auswir-
kungen den Verursachern zuzuordnen sind *2. Stehen die ange-
strebten Immissionswerte fir einzelne Schadstoffe fest, stellt
sich die Aufgabe der Umformung dieser Werte in Emissionsnor-
men, also in die maximal zuldssigen Mengen der von einer
Anlage etc. abgegebenen Schadstoffe. Selbst wenn man davon
ausgeht, dald es der Wissenschaft moglich ist, Immissionsfolgen
einzelnen Emissionsquellen zuzuordnen, so bleibt doch die
Frage, wie die Pflicht zur Reduktion der Emissionen unter den
einzelnen Emittenten aufzuteilen ist*?. Das Kriterium der
Okonomischen Effizienz wiirde eine Zutetlung nach Mallgabe
der individuellen Vermeidungs- oder Beseitigungskosten nahe-
legen. Die Emissionsrechte wiren so auf die einzelnen Verur-
sacher aufzuteilen, daB3 jeder Verursacher seine Emissionen
entsprechend der Hohe der bei ihm anfallenden Kosten zu
reduzieren hatte. Ein Verursacher mit hohen Vermeidungsko-
sten miiBte demnach seine Emissionen in geringerem Male
reduzieren als ein Verursacher gleicher Emissionen mit geringe-
ren Vermeidungskosten®*. Ein solches differenziertes System
ist aber praktisch nur iiber marktwirtschaftliche Losungen *°,

*! SIEBERT, a.a.0. (Fn 18), S.68.

*2 Vgl. FLEINER, a.a.O. (Fn 38), S.290f.

** Die okologischen Wirkungszusammenhinge zwischen Emissionen und
Immissionsfolgen sind schwer erfaBbar und wenn iiberhaupt, so wohl
hochstens fiir einzelne Emissionsquellen, d.h. einzelne Schadstoffe. Vgl.
MinscH, a.a. Q. (Kap.1, Fn 12), S.145f. FLEINER, a.a.0. (Fn 38), S.291.
BINSWANGER, a.a.0. (Fn 11), S.33.

** Ein entsprechendes Ergebnis kann auch durch Ausgleichszahlungen er-
reicht werden.Vgl. das bei W.HoprpPE dargestellte niederlindische Prinzip
der «Schadensvergiitung wegen extrem hoher Kosten», das als Ergianzung
und Verbesserung des Verursacherprinzips angesehen wird: Die wirtschaft-
liche Vertretbarkeit im Umweltschutzrecht, S. 186f.

** Vgl. unten, Kap.2.3.
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nicht jedoch auf dem Weg tiber gesetzliche Auflagen durchfiihr-
bar. Auflagen mussen sich demgegeniiber an einem einheitli-
chen Kriterium orientieren, und hier kommt als Anhaltspunkt
fiir die Bemessung des Anteils an der Gesamteinwirkung auf-
grund der bisherigen MeBmethoden nur der Schadstoffausstol3
in Frage. Anstatt einen strikten Kausalitdtsnachweis fiir die
verursachte Immission zu verlangen *¢, sind die EGW aufgrund
von Risikofaktoren und Erfahrungswerten so festzusetzen, dal3
die politisch zum Ziel gesetzte Umweltqualitit realisiert werden
kann. Werden hiefiir gleichmalBBige EGW pro Anlage oder
Produkteinheit festgesetzt, ist sicherzustellen, dal3 auch bet
Inbetriecbnahme von Neuanlagen oder bei Produktionssteige-
rungen die Immissionsstandards eingehalten werden konnen.
Aus der unterschiedlichen Dichte der umweltbelastenden Be-
tricbe und Anlagen kann sich somit die Notwendigkeit abge-
stufter EGW ergeben, damit z. B. auch in industriellen Bal-
lungszentren die von den IGW gesetzte Schiadlichkeits- oder
Lastigkeitsgrenze eingehalten werden kann®’. Solche Abstu-
fungen der EGW stehen auch nicht im Widerspruch zum Verur-
sacherprinzip; denn nach der Lehre von den sozialen Zusatzko-
sten bemiBt sich der Anteil der Verursachung nicht anhand der
Emission, sondern der Immission. Wo das Zusammentreffen
mehrerer Emittenten zu Synergieeffekten oder zu progressiven
Immissionswirkungen fiihrt, sind die sozialen Kosten hoher,
und es durfen daher vom einzelnen Verursacher groflere An-
strengungen zur Reduzierung seiner Emissionen verlangt wer-
den.

Die Kosten fiir die notwendigen Emissionsreduktionen sind
aufgrund des Verursacherprinzips von den Emittenten zu
tragen. Werden ausnahmsweise Dritte zur Ergreifung von
Malnahmen verpflichtet, so sind ihnen die Kosten von den
verschiedenen Emittenten im Verhaltnis zu ihrem Anteil an der
Einwirkung, praktisch also mm Verhiltnis zum jeweiligen
Schadstoffaussto3 zu ersetzen.

Obwohl also nach der Lehre von den sozialen Zusatzkosten
vonden IGW auszugehen ist, kann es sich aus 6kologischen und
volkswirtschaftlichen Grunden empfehlen, direkt bei den
EGW anzusetzen und das technisch Machbare zur Auflage zu

*¢ Vegl. oben, Kap. 1.3.

7 Vgl. SiIEBERT, a.a.0. (Fn 18), S.79ff., REHBINDER, a.a.0. (Kap. 1, Fn 10),
S.78f. Vgl. PoppE, a.a.0. (Kap. 1, Fn 30), S. 76 ff. Vgl. BINSWANGER, a.a. 0.
(Fn 11), 8.33.
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erkliren. Ist nimlich der gesetzte Immissionsstandard einmal
eingehalten, werden die Unternchmen nicht von sich aus Ver-
fahren fordern, mit denen die Emissionen weiter vermindert
werden konnen. Damit werden aber die Moglichkeiten der
Internalisierung der externen Effekte nicht ausgeschopft und
dartber hinaus konnen zum Nachteil der gesamten Volkswirt-
schaft bedeutende Chancen, diec in der Umwelttechnik liegen,
verpalit werden. Wird dagegen eine laufende Anpassung der
Anlagen an den gegenwartigen Stand der Technik gefordert,
konnen weitere Emissions- und damit auch Immissionsreduk-
tionen erreicht werden, die aufgrund moglicherweise erst 1im
Ausland erprobter Verfahren auch im Inland verbindlich
werden *®.

Auch wenn solche technischen Maximallosungen okologisch
winschenswert erscheinen mogen, konnen sie nicht generell
und jederzeit zur Anwendung gelangen. Betriebe, die ihre
Anlagen erst vor kurzem saniert haben, sind nicht zur soforti-
gen Einfuhrung der neuesten Erfindung zu verpflichten; klei-
nere Betriebe, deren Antell an der Gesamtbelastung nicht ins
Gewicht fillt, haben nicht ithre Anlagen dem modernsten Stand
der Technik anzupassen, wenn dies mit unzumutbaren finan-
ziellen Belastungen verbunden wire. Es sind also auch bei der
Handhabung allgemeinverbindlicher Grenzwerte Differenzie-
rungen vorzunchmen, die dazu fihren, dal3 auch in einem
reinen Auflagensystem «Kompensationen» zwischen alteren
und neueren Anlagen, zwischen finanzstarkeren und kleineren
Betrieben vorgenommen werden konnen. Die Grenzen solcher
Kompensationen werden durch die Grundsitze des Verfas-
sungsrechts®®, insbesondere durch das Rechtsgleicheitsgebot
und durch die von der Bundesverfassung verbindlich vorge-
schriebene 0kologische Zielsetzung gezogen.

2.3. Verschmutzungszertifikate

Die Moglichkeit von Kompensationen wurde insbesondere

B W.SpPiLLMANN, Das Umweltschutzgesetz — kritisch betrachtet, S.772. Sig-
BERT, a.4. 0. (Fn 18), S.73. FrREY, a.a.0. (Fn 23), S. 197. REHBINDER, a.a.0.
(Kap.1, Fn 10), S.133f. Allerdings bestcht auch bei einer am technisch
jeweils fortschrittlichsten Stand orientierten Gesetzgebung noch das Pro-
blem, dal3 die Unternchmen zuerst zur Verbesserung dieses Standes gegen-
uber der gegenwirtigen Lage motiviert werden millen: Vgl. H. Bonus,
Marktwirtschaftliche Konzepte im Umweltschutz, S. 143 f.

* Vgl. unten, Kap. 4.
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von der amerikanischen Lehre entwickelt *°. Die Gesetzgebung
legt danach im Ergebnis nur noch die tolerierbare Gesamtbela-
stung fest; wie diese auf die einzelnen Emittenten verteilt wird,
wird dem Markt tberlassen. Der Austausch der Emissions-
rechte kann so erfolgen, dal3 Verschmutzungszertifikate gehan-
delt werden. Die sozialen Zusatzkosten werden damit tiber den
Marktpreis der Zertifikate internalisiert. Anreize zur Verbesse-
rung des gesetzten Standards konnen durch die Erteilung von
Emissionsgutschriften geschaffen werden, die grundsitzlich
ebenfalls tibertragbar sein mufBiten. Bei der Ausgestaltung der
Zertifikate zu kliarende Fragen betreffen die Einflihrungsweise,
d. h. ob Zertifikate fiir die bisher tolerierten Emissionen kosten-
los oder zu einem zu bestimmenden Kaufpreis zu erwerben
sind ¢', ferner die Behandlung von Neuanlagen 2, die regionale
Differenzierung ¢, Riickkaufs-, Abschreibungs- oder Annul-
lierungsmodelle bei spaterer Verscharfung des Immissionsstan-
dards, die maximal zuldssige Zahl von Verschmutzungsschei-
nen pro Unternehmen zur Verhinderung allzu gravierender
Auswirkungen auf die Wettbewerbslage kleinerer Betriebe **
sowie die organisatorische Gestaltung *°.

Praktische Erfahrung mit solchen Verschmutzungsscheinen
wurden bisher offenbar erst in den USA gesammelt ®®. Diese
Erfahrungen lassen vor tuibertricbenen Erwartungen warnen ®’.
Unter dem Gesichtspunkt des Verursacherprinzips sind Ver-
schmutzungszertifikate allerdings positiv zu beurteilen, da die
externen Effekte weitgehend internalisiert werden konnen.
Voraussetzung ist jedoch eine ausgewogene Behandlung von
Alt- und Neuemittenten sowie die entgeltliche Einfithrung der
Zertifikate. Werden Altemittenten zulasten von Neukommern

¢ Vel R.L. FREY. Lenkungs- und Kausalabgaben in der Finanzwissenschaft,
S.63 mit Verweis auf das Werk von R. M. SoLow. Eine Literaturiibersicht
findet sich ferner bei M. H. LEvIN, Schaffung von Anreizen zur Luftreinhal-
tung.

o' AEBERHARDT, a.a.0. (Kap. 1, Fn 28), S.55f. BINSWANGER, a.a.0. (Fn 11),
S. 36.

82 Vgl. Bonus, a.a.0. (Fn 58), S.23ff.

® FLEINER, Die Aufgaben des Rechts auf dem Gebiete des Umweltschutzes,
S.112.

5 Vgl. PAUL, a.a. Q. (Fn 13), S. 68.

% FLEINER, 2.2 0. [Fn §3), 5. 1131,

% Vgl. die Studie von Bonus, a.a. O. (Fn 58), AEBERHARDT, a.a.O. (Kap. I, Fn
28), S.55 mit Verweisen, P. KoTHE, Einfiihrung ékonomischer Instrumente
in die Luftreinhaltepolitik, S. 145ff.

57 A, ULLMANN, Mehr Markt im Umweltschutz.



356 BEATRICE WAGNER

uberméalig geschont, entsteht nicht nur eine wettbewerbspoli-
tisch unerwunschte Situation, sondern besteht auch die Gefahr,
dal3 die Vermeidungskosten nicht im vollen Umfang den Verur-
sachern angelastet werden. Werden die Zertifikate gratis abge-
geben, so wird im bisher tolerierten Rahmen keine Internalisie-
rung der sozialen Zusatzkosten vorgenommen. Anstrengungen
zu einer Reduzierung der Emissionen auf eigene Kosten konn-
ten hochstens erwartet werden, wenn die verteilten Zertifikate
die bisherigen Schadstoffemissionen nicht voll abdecken.

2.4. Kriterien fiir die Wahl des Instrumentariums

Kommen somit fur die Verwirklichung des Verursacherprin-
zips sowohl Abgaberegelungen als auch Auflagesysteme in
Betracht, stellt sich die Frage nach den Kriterien fiir die Wahl
der einzusetzenden Mittel. Im Vordergrund steht natiirlich das
Erfordernis der okologischen Inzidenz. Eine Mallnahme soll vor
allem geeignet sein, die Umweltqualitat im Sinne der dkologi-
schen Zielsetzung zu verbessern. Die Okologische Inzidenz
erscheint bet nur moralischen Appellen oder reinen Haftungs-
regelungen gering. Verhaltensnormen oder Abgabelosungen
sind giuinstiger zu beurteilen. Bei einem reinen Auflagesystem
besteht allerdings die Gefahr, daB3 kiinftig mogliche Verbesse-
rungen der Umweltqualitat unterbleiben, da der Anreiz zu
zusidtzlichen Emissionsverminderungen fehlt ¢, Dieser Mangel
kann 1n seiner Auswirkung dadurch gemildert werden, daf}
regelmalige und rasche Anpassungen der Emissionsstandards
durch leicht abanderbare Rechtsnormen vorgesehen werden.
Stets folgen jedoch diese Anpassungen des Rechts der techni-
schen Wirklichkeit, wahrend umgekehrt kein Druck zur techni-
schen Verbesserung von seiten des Rechts ausgetibt wird. Zu-
dem hangt die 0kologische Wirksamkeit von Auflagesystemen
stark von der Konsequenz ithrer Durchsetzung ab®. Abga-
belosungen anderseits vermogen keine Mindestqualitat der
Umwelt zu garantieren, wenn zu viele Verursacher eher bereit
sind, die Abgabe zu bezahlen als ithr Verhalten anzupassen ’°.
Bei der Konkretisierung des Instrumentariums zeigt sich,

%8 MINSCH, a.a.0. (Kap.1, Fn 12), S. 116f.

* FreY, a.a.0. (Fn 23), S.197.

7% Vgl. OBERHAUSER, a.a.0. (Fnl), S.42. REHBINDER, a.a.0. (Kap.1, Fn 10),
S.137. JAGMETTL, a.a.0. (Kap. 1, Fn 19), S.466. CANSIER, a.4.0. (Fn 15),
S.770ff., Vo161, a.a.0. (Fn 12), 8. 153.
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dal} jene Mittel, die eine relativ starke Auswirkung auf die
Umweltqualitat haben, regelmaflig mit hohen Informationsko-
sten verbunden sind”'. Sowohl die direkten staatlichen Ein-
griflsmittel (Gebote, Verbote, Emissions-, Verfahrens-, Input-
oder Outputnormen)’ als auch die richtige Bemessung der
Hohe von Abgaben” setzen einen hohen Grad an technischer
und gesamtwirtschaftlicher Information und das notige Fach-
wissen bel den rechtsetzenden wie auch bei den rechtsanwen-
denden Behorden voraus. Die gegeniiber den weniger wirksa-
men Instrumenten erhohten Durchfiihrungskosten sind soweit
moglich ihren Verursachern zu tberbinden (Kosten, die mit
Messungen, Kontrollen u.a. verbunden sind). In gewissem
Umfang erscheint allerdings eine Finanzierung der Verbesse-
rung der Umweltqualitit nach dem Gemeinlastprinzip unver-
meidlich7. Dies entspricht jedoch der Entscheidung eines
Gemeinwesens insgesamt, die bestchenden Belastungen der
naturlichen Umwelt abzubauen, selbst wenn dies mit gewissen
wirtschaftlichen Einbullen verbunden sein sollte.

Neben dem Verwaltungsaufwand ist aber auch der volks-
wirtschaftliche Aufwand von UmweltschutzmaBnahmen zu
berlicksichtigen. Das Kriterium der dkonomischen Effizienz
verlangt, dal3 die einzelnen Unternehmungen im Sinne einer
Optimierung des Verhiltnisses von Umweltschutzleistungen
cinerseits und okonomischem Mitteleinsatz anderseits zu bela-
sten seien. Wird davon ausgegangen, dal3 die Vermeidung von
Umweltbelastungen mit dem Einsatz finanzieller Mittel ver-
bunden ist, die damit nicht fiir andere, «produktive» Investitio-
nen zur Verfugung stehen %, so erscheint der Einsatz marktwirt-
schaftlicher Instrumente (Lenkungsabgaben, Zertifikate) un-
umginglich. Die zur Einhaltung von Emissionsbegrenzungen
erforderlichen Investitionen mussen jedoch nicht unproduktive
Kosten im betriebswirtschaftlichen Sinne sein’®. Untersuchun-

"' Vel. die Tabelle bei SIEBERT, a.a.0O. (Fn 18), S. 114,

72 SIEBERT, a.a.0. (Fn 18), S.68ff. Vgl. AEBERHARDT, a.a.0. (Kap. 1, Fn 28),
S5.62, 65. CANSIER, a.a.0.(Fn 15), S.766. R.LEu/R. FREY, Mehr Umwelt-
schutz mit geringeren Kosten, S. 17.

7* OBERHAUSER, a.a.O.(Fn 1), S.42. RENBINDER, a.a.0. (Kap.l, Fn 10),
S.153. JANSEN, a.a.0. (Fn 12), S. 18.

* Dies gilt z. B. fiir erhohte Ausbildungskosten oder zusitzlich anzustellende
Beamte.

7> OBERHAUSER, a.a.0. (Fn 1), S.29, und a.a.0. (Kap. 1, Fn 26), S.52. Can-
SIER, a.a.0. (Fn 15), S.780.

7® SCHRADE, Komm, zu Art. 11 USG, N.29.
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gen haben ergeben, dal3 besonders in der Einfithrungsphase von
Umweltschutznormen die betriebswirtschaftliche Produktivi-
tat sogar zunehmen kann, da die Produktionskosten durch eine
Modernisierung der Anlagen und die damit verbundenen
Energiespareffekte gesenkt werden konnen””. Dessenungeach-
tet st anzunehmen, daf3 die gesamtwirtschaftlichen Kosten des
Umweltschutzes mit marktkonformen Mitteln im allgemeinen
tiefer gehalten werden konnen als mit gesetzlichen Auflagen.
Letztlich ausschlaggebend fir die Wahl des einzusetzenden
Instrumentariums mulB} jedoch eine Abwigung zwischen diesen
okonomischen Vorteilen einerseits und der 6kologischen Wirk-
samkeit anderseits in jedem zu regelnden Fall sein 7%,

7Vgl. die OECD-Studie «Les incidences macro-économiques des dépenses
d’environnement», insbes. S.92(., 1161,

® Vgl. zu den im konkreten Fall zu iberprifenden Umstinden Frey, Len-
kungs- und Kausalabgaben, S.61f.



3. Das Verursacherprinzip und andere verursacherbezogene
Regelungen im schweizerischen Recht

3.1. Das Umweltschutzgesetz (USG )

Art.2 USG bestimmt:

«Wer MalBnahmen nach diesem Gesetz verursacht, tragt die Kosten daftr.»

Die Bedeutung dieses Verursacherprinzips ergibt sich einerseits
aus der Definition des Begriffs des «Verursachers», anderseits
aus den vom Gesetz angesprochenen «Maflnahmen», deren
Kosten auf den «Verursacher» zu tiberbinden sind.

3.1.1. Der Begriff des Verursachers im USG

Das USG definiert den Begriff des «Verursachers» nicht niher.
Seine Bedeutung ergibt sich damit allein aus den vom Gesetz
vorgesehenen Rechtsfolgen. Verursacher ist, wer Umwelt-
schutzmafBnahmen «verursacht», wer also die Ursache dafur
setzt, dal entweder er selber oder ein Dritter oder das Gemein-
wesen die im USG vorgesehenen Vermeidungs-, Verminde-
rungs- oder BeseitigungsmafBnahmen zu treffen hat. Aus den im
USG geregelten MaBnahmen ergibt sich, dal3 als Verursacher
der Eigentumer einer Anlage (Art.20, 25 Abs. 3), der Inhaber
einer Anlage, eines Lagers oder von Abfillen (Art. 10 Abs. 3, 16
Abs. 3, 30), der Betreiber ciner Anlage (Art. 10 Abs. 1) oder der
Lagerhalter (Art. 10 Abs. 1) in Frage kommen. Dabei wird in
zahlreichen Fillen der Eigentiimer einer Anlage mit deren
Inhaber oder Betreiber identisch sein. Es sind aber Fille denk-
bar, in denen sich der Betriebsinhaber vom Eigentiimer unter-
scheidet. Geht es um Einwirkungen, die auf den Betrieb einer
bewilligungs- oder konzessionspflichtigen Anlage zuriickzu-
fuhren sind, so ist der Inhaber der Bewilligung oder Konzession
als Verursacher im Sinne von Art.2 USG anzusehen. Im tbri-
gen ist auf das Eigentum an der umweltbelastenden Anlage
(gemal der weiten Definition in Art. 7 Abs. 7 USG) abzustellen,
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wobei bei ortsfesten Anlagen gegebenenfalls der Inhaber eines
Baurechtes angesprochen ist'. Ist ein Grundstiick vermietet,
verpachtet oder mit einem beschrankt dinglichen Recht bela-
stet, so 1st demnach der Mieter, Pachter oder Nutzungsberech-
tigte als Eigentimer des Betriebs bzw. der sich darin befinden-
den ortsfesten Anlagen, nicht jedoch der Vermieter, Verpachter
oder Dienstbarkeitsbelastete als Grundeigentiimer der Kosten-
tragungspflicht des Art.2 USG unterworfen?. Ist eine Anlage
vom Betriebsinhaber nicht zu Eigentum erworben, sondern bei-
spielsweise «geleast», so kann der Eigentiimer, der in keinem
naheren Zusammenhang zum Betrieb der Anlage steht, dage-
gen kaum, hochstens in Ausnahmefillen, kostentragungs-
pflichtig werden. Ist ein Betrieb selber mitsamt den dazugehori-
gen Anlagen verpachtet, so hat in erster Linie der Verpachter als
Verursacher zu gelten, jedoch wird der Pachter je nach den
Umstanden des konkreten Falles ebenfalls mit heranzuziehen
sein. Das USG sieht in solchen Fillen, in denen mehrere Perso-
nen als Verantwortliche in Frage kommen, weder eine solidari-
sche noch eine anteilsmaBige Belastung vor. Aus dem Verursa-
cherprinzip allein sind Regeln fur die Kostenaufteillung nicht
herzuleiten, da auch bei Solidaritat der Regre3 auf Mitverant-
wortliche gewihrleistet sein mul}. Die Praxis wird sich auf die
Grundsitze abstiitzen konnen, die die Rechtsprechung im
Zusammenhang mit dem Storerprinzip® entwickelt hat. Diese
raumen den Behorden einen weiten Ermessensspielraum im
Einzelfall ein, der eine Anpassung an die Anliegen des Umwelt-
schutzrechts ermoglicht.

3.1.2. Die Kosteniiberbindung durch die Auferlegung
von Auflagen

Der Verursacher tragt die Kosten fir die vom USG vorgesche-
nen MalBnahmen. Darunter fallen zundchst und vor allen
anderen jene MalBnahmen, die vom Verursacher selber zu
treffen sind. Das USG und seine Ausfiihrungserlasse verwen-
den als Hauptinstrument zur Verwirklichung der Anliegen des
Umweltschutzes namlich Auflagen, die sich an den Verursacher
richten und von ithm MalBnahmen zur Reduzierung seciner

"H.RauscH, Komm. zu Art.2 USG, N. 14.
2Vgl. BGE 113 1b 400f.
* Vgl. unten 3.3.
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Schadstoffemissionen auf eigene Kosten fordern. Dabei setzt
das zweite Kapitel des USG, das die Begrenzung der Umweltbe-
lastung regelt, bet den EGW an und fordert von jedem Verursa-
cher ohne Berucksichtigung der individuellen Vermeidungs-
oder Beseitigungskosten, eine Begrenzung, soweit dies tech-
nisch und betrieblich moglich und wirtschaftlich tragbar ist
(Art. 11 Abs.2 USG). Bei Uberschreitung der IGW sind zusatz-
liche MalBlnahmen zu treffen, die dem Erfordernis der wirt-
schaftlichen Tragbarkeit nicht mehr Rechnung zu tragen brau-
chen (Art. 11 Abs.3 USG)*. In Ausfiihrung dieser Bestimmun-
gen hat der Bundesrat Grenzwerte fiir bestimmte, die Luft
belastende Schadstoffe®, fir Liarmemissionen® sowie Richt-
werte fiir Schadstoffgehalte des Bodens”’ erlassen. EGW fiir
Larmemissionen finden sich ferner in der Verordnung tiber die
Schiffahrt auf schweizerischen Gewissern® sowie in den Ver-
ordnungen tiber die Larmzonen der Flughifen®.

Diese an den Verursacher von Umweltbelastungen gerichte-
ten Auflagen gelten sowohl fiir Neuanlagen als auch fiir beste-
hende Anlagen. Allerdings gelten fur diese beiden Gruppen
teilweise unterschiedliche Anforderungen, die sich auch auf die
Kosten auswirken. Wiahrend Neuanlagen stets und ausnahms-
los von Anfang an die festgesetzten EGW einzuhalten haben
(Art.3 Abs. 1 LRV) bzw. ithre Emissionen auf das bestmogliche
Mal} zu begrenzen haben (Art. 7 LSV) und dabei die Planungs-
werte, mindestens aber die IGW einzuhalten sind (Art. 5 LRV,
Art.7 Abs. 1 lit.bund Art.7 Abs.2 LSV), konnen bei bestehen-
den Anlagen mindestens vorubergehend auch mildere Emis-
sionsbegrenzungen zugelassen werden, solange die IGW bzw.
dic Alarmwerte eingehalten werden (Art.17 Abs.2 USG;
Art. 11 Abs.2 LRV, Art. 14 LSV) ',

* ScHRADE, Komm. zu Art. 11 USG, N.43. Das Erfordernis der technischen
und betrieblichen Moglichkeit gilt auch in diesen Fillen, denn technisch und
betrieblich nicht mogliche MaBnahmen konnen nicht verlangt werden
(nemo impossibile tenetur). Vgl. ferner zur Frage der wirtschaltlichen
Tragbarkeit unten, Kap.4.1.

*LRV (SR 814.318.142.1), insbes. Anhidnge 1-6 fuir EGW, Anhang 7 fur
IGW. Auch gestiitzt auf das SVG legte der Bundesrat Emissionsgrenzwerte
(fir Motorfahrzeuge) fest: Vgl. AGV (SR 741.434), FAV 14 (SR
741.435.1-4) BAV (SR 741.41) Anhang 3.

¢ LSV (SR 814.331), Anhidnge 3-7. BAV Anhang 4.

"VSBo (SR 814.12), Anhang.

8 SR 747.201.1, Art. 109.

®SR 748.127.134.2 und 748.127.134.3.

* Die LSV kennt ferner noch die Kategorie der «gednderten ortsfesten An-
lage»: Art. 8.
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In einzelnen Fillen richten sich die gesetzlichen Auflagen
nicht an den Emittenten, sondern es werden von einem Gebaude-
cigentimer passive AbwehrmalBBnahmen verlangt. Dies gilt bei
offentlichen oder konzessionierten Anlagen, wenn die IGW !
bzw. die Alarmwerte '* nicht eingehalten werden konnen. Die
Kosten der vom Gebaudeeigentiimer zu treffenden Schall-
schutzmalBnahmen sind in diesen Fallen auf die Eigentiimer der
larmigen ortsfesten Anlage als den Verursachern der Immission
zu Uberbinden (Art.20 Abs.2, Art.25 Abs.3 USG, Art. 11
Abs. 1, Art. 16 Abs.2 LSV). Dazu gehoren auch die Kosten der
Projektierung und Bauleitung, der Finanzierung sowie allfal-
lige Gebuihren (Art. 11 Abs.2, Art. 16 Abs.2 LSV). Eine Aus-
nahme von der Kostentragungspflicht des Verursachers gilt nur
da, wo zum Zeitpunkt der Baueingabe des betroffenen Gebiu-
des die IGW schon uberschritten wurden oder die Anlagepro-
jekte bereits offentlich aufgelegt waren (Art.20 Abs.2 USG),
sowie bei SchallschutzmaBnahmen an neuen Gebduden
(Art. 21, 22 Abs. 2, 24 USQG). Im ubrigen gehen die Kosten fur
den Unterhalt und die Erneuerung der SchallschutzmaBnah-
men zulasten des betroffenen Gebdudeeigentiimers (Art. 11
Abs. 5, Art. 16 Abs.4 LSV).

Sind zur Einhaltung der IGW besondere Abklarungen erfor-
derlich oder fiihrt die zustindige Behorde zur Uberwachung
der Einhaltung der Grenzwerte Emissionsmessungen oder -
kontrollen durch, so sind die damit verbundenen Kosten durch
die Erhebung von Gebluhren dem Verursacher anzulasten,
sofern dieser die MaBnahme nicht ohnehin selber durchzufiih-
ren hat (Art.48 USG, vgl. Art. 13 LRV "),

Eine besondere Situation ergibt sich, wo der Eigentiimer oder
Inhaber einer Anlage das Gemeinwesen ist (Stral3en, Bahnli-
nien, Flugplitze). In solchen Fillen wird dem Verursacherprin-
zip nicht bereits dadurch Rechnung getragen, dal3 das Gemein-
wesen als Verursacher fiir die Kosten von SchallschutzmalBnah-
men aufkommt. Vielmehr hat das Gemeinwesen diese Kosten
auf dasletzte Glied der Verursacherkette, also auf den Bentuitzer
des larmverursachenden Verkehrsmittels zu uberwalzen. Dies
kann durch die Erhohung von Beniitzungsgebiihren oder durch
die Einfuhrung besonderer Abgaben geschehen. Da solche

" Bei neuen oder wesentlich gednderten Anlagen: Art.10 LSV.

'* Bei bestehenden Anlagen: Art. 15 LSV.

" Vgl. z.B. den Entwurf zu einem Umweltschutzgesetz Basel-Stadt vom
26.3.1987,§ 2 Abs.2 und 3.
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Abgaben jedoch nach den allgemeinen Lehren des Verwal-
tungsrechts ciner gesetzlichen Grundlage bediirfen '*, besteht in
der schweizerischen Referendumsdemokratie stets das Risiko
des Scheiterns der Kostentiberwilzung auf die unmittelbaren
Verursacher, insbesondere, wenn ¢s sich dabei um eine grofBere
und gut organisierte Gruppe handelt.

3.1.3. Die Kosteniiberbindung durch die Erhebung von Abgaben

Das USG kennt kein Kapitel iber Umweltabgaben als Mittel
zur Verwirklichung des Verursacherprinzips. Dies mag erstau-
nen, da Art.2 USG das Verursacherprinzip ja gerade als Ko-
stenzurechnungsprinzip verstanden haben will und somit ge-
genuber den zahlreichen, sich an die Emittenten wendenden
Auflagen die Schaffung zusitzlicher finanzieller Verpflichtun-
gen zulasten des Verursachers zu beabsichtigen scheint.

Die Moglichkeit der Erhebung von Gebiihren fur staatliche
MaBnahmen sowie der Kostentiberbindung bei Ersatzvornah-
men ist allerdings durch die Bestimmungen der Art.48 und 59
USG geschaffen. Auch bei diesen Bestimmungen handelt es
sich um Abgaben, die der Internalisierung externer Effekte aul
die naturliche Umgebung dienen. Daneben sehen die Art. 20
Abs.2 und Art.25 Abs.3 USG Kostenregelungen zulasten des
Verursachers vor. Ferner konnen unter Umstianden die Kosten
ciner UmweltschutzmalBnahme, die in Anwendung von Art.9
oder Art. 10 USG ausnahmsweise vom Betroffenen zu ergreifen
ist, direkt gestiitzt auf Art.2 USG dem Verursacher tiberbun-
den werden '5.

Was demgegentber fehlt, sind Umweltabgaben mit Len-
kungsfunktionen, wie sie noch im Entwurf von 1973 vorgesehen
waren ', Auf diese Bestimmungen wurde spiter wegen politi-
scher Widerstinde sowie aus verfassungsrechtlichen Grinden
verzichtet .

" Vgl. zu den Anforderungen des Legalititsprinzips: L. WibMER, Das Legali-
tatsprinzip im Abgaberecht, Diss. Zurich 1988, insbes. S.100ff., 158ff.,
VALLENDER, a.a.0. (Kap. 1, Fn 21), 15211,

" Rauscil, Komm. zu Art. 2 USG, N. 19.

' Art.41-47 VE.

"7 Botschaft zu cinem Bundesgesetz tiber den Umweltschutz vom 31.Oktober
1979, in: BBI 1979 111, S. 772. Vgl. FLEINER, a.a.O. (Kap. 2, Fn 38), S.306ff.
VALLENDER, a.a.0. (Kap. 1, Fn 21), S. 187ff. BockLl, a.a.0., (Kap.2, Fn 5),
S.62ff. FLEINER kommt in seinem Rechtsgutachten allerdings zum Schlul3,
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Lenkungsabgaben sind geeignete Instrumente zur Verwirkli-
chung des Verursacherprinzips, da sowohl bei einer Anpassung
des Verhaltens als auch bei Zahlung der Abgabe die externen
Effekte internalisiert werden. Dennoch stellen sie nicht im
gleichen Sinne notwendige finanzielle Belastungen des Verursa-
chers dar wie die vom USG vorgesehenen Kausal- und Ersatz-
abgaben, mit denen tatsachlich beim Gemeinwesen oder bel
Dritten angefallene Kosten auszugleichen sind. In weitem
Ausmal} konnen Lenkungsabgaben durch gesetzliche Auflagen
ersetzt werden, diec ebenfalls zu einer Internalisierung der sozia-
len Kosten fuhren. Allerdings bleibt ein Restbereich, in dem das
Verursacherprinzip mit gesetzlichen Auflagen oder Ersatzan-
spruchen allein nicht im vollen Umfang zum Tragen kommt:
der Bereich der zuldssigen, d. h. von den Betroffenen zu dulden-
den Restbelastung. Hier konnte mittels Lenkungsabgaben eine
uber den durch die Qualititsziele gesctzten Rahmen hinausge-
hende Internalisierung erreicht werden.

3.1.3.1. Ar1.48 USG

Art.48 USG schafft eine gesetzliche Grundlage fiir die Erhe-
bung von Gebiihren fiir die von den eidgendssischen und kanto-
nalen Behorden in Ausfithrung des USG vorgenommenen
Bewilligungen, Kontrollen und besonderen Dienstleistungen.
Die Kompetenz zur Erhebung solcher Gebiihren wird einerseits
an den Bundesrat, anderseits an die zustandigen kantonalen
Behorden delegiert. Die von Art. 48 USG vorgesechenen Gebtih-
ren konnen sowohl kostenabhingige als auch kostenunabhén-
gige, sowohl Verwaltungs- als auch Beniitzungsgebiihren be-
treffen. Gebuhrenpflichtig sind neben Bewilligungen und Kon-
trollen alle Dienstleistungen, die einen individuell zurechenba-
ren, aullergewohnlichen staatlichen Aufwand bedeuten, insbe-
sondere Abklarungen im Zusammenhang mit Umweltvertrag-
lichkeitsberichten, Emissions- und Immissionsmessungen bei
Anlagen, aber auch die Entgegennahme und Verwertung von

dal die im VE 1973 vorgesehenen Abgaben im Prinzip verfassungskonform
sind: a.a.0.,S.319. Vgl. RAusCH, a.a. 0. (Kap. 1, Fn 32), S.236.

Der Bundesrat befiirwortet in seiner Legislaturplanung fir die Jahre
19871991 die Aufnahme «marktkonformer Instrumente» in die Umwelt-
schutzgebung, so eine Abgabe auf importierten und im Inland erzeugten
Energien, ein Pfand auf bestimmten Produkten, eine vorgezogene Entsor-
gungsgebithr auf Abfillen, Lenkungsabgaben auf Losemitteln und auf
landwirtschaftlichen Hilfsstoffen: BBl 1988 1, S.466.
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Siedlungs- und anderen Abfillen'®. Erhebungen im Sinne von
Art. 44 USG, die nicht eindeutig einem oder mehreren Verursa-
chern zugeordnet werden konnen, sind dagegen aus den allge-
meinen Steuermitteln zu finanzieren '°.

Welche Leistungen im einzelnen gebuhrenpflichtig sind, wird
vom Gesetz allerdings nicht gesagt, ebenso 1st die Berechnungs-
grundlage nicht geregelt. Art.48 ist daher als gesetzliche
Grundlage fur die Erhebung von Abgaben als ungentigend zu
qualifizieren. Eine andere Beurteillung wurde sich aufgrund der
Rechtsprechung des Bundesgerichts hochstens da ergeben, wo
die Hohe einer Gebiihr stark von technischen Einzelheiten
abhidngig oder sich rasch wandelnden Verhaltnissen unterwor-
fen ware *°. Da der Vollzug des USG 1im wesentlichen durch die
kantonalen und kommunalen Behorden erfolgt?', ist davon
auszugehen, dal3 zur Wahrung des Legalitatsprinzips auf kan-
tonaler bzw. kommunaler Ebene fur die Erhebung von Kausal-
abgaben eine formellgesetzliche Grundlage zu schaffen ist*?.
Die Geblihrenansatze werden von den nach kantonalem Recht
zustandigen Behorden bestimmt. Zustandig konnen der kanto-
nale Gesetzgeber oder kraft Gesetzesdelegation die Exekutive,
die Gemeinden oder mit dem Vollzug betraute Drittpersonen
aullerhalb der Verwaltung sein. Fraglich bleibt nach allem,
welche Bedeutung Art.48 USG neben dem von Art.2 USG
ausgesprochenen, fiir die Behorden ebenfalls verbindlichen
Verursacherprinzip zukommt. In jedem Fall ist Art.48 USG
angesichts von Art.2 USG nicht als reine Kompetenznorm,
sondern als verbindliche Anweisung an die Vollzugsbehorden,
vom Verursacher Gebiithren einzufordern, zu verstehen. Denn
die Kantone wiren auch ohne bundesrechtliche Ermachtigung
berechtigt, fiir thre Verwaltungstatigkeiten oder fiir die Beniit-
zung ihrer offentlichrechtlichen Einrichtungen Gebuihren zu
crheben.

3.1.3.2. Art.59 USG

Eine Ausnahme von dieser Verbindlichkeit der Kosteniiberbin-
dung fiir behordliche MaBlnahmen des Umweltschutzes schafft

'8 U. BRUNNER, Komm. zu Art.48 USG, N.16. Botschaft zum USG, a.a.O.
(Fn IT7); 5.821.

" U. BRUNNER, Komm. zu Art.44 USG, N.24, 37.

2 BGE 1051a 145. 104 Ta 1151f. 99 Ta 702ff.

2V Art. 36 USG.

22 WIDMER, a.a.0. (Fn 14), S. 132.
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Art. 59 USG, der fir Sicherungs- und BehebungsmalBnahmen
bei unmittelbar drohenden Einwirkungen eine nur fakultative
Inanspruchnahme des Verursachers vorsicht. Art.59 schriankt
also das Verursacherprinzip ein, anderseits ermoglicht diese
Bestimmung eine Kostentiberbindung fiir alle von der zustandi-
gen Behorde angeordneten, notwendigen und zweckmalligen
Malinahmen, ohne dal3 diese Mallnahmen vom USG konkret
vorgesehen sein muBten. Insofern geht Art. 59 tuber Art. 2 USG
hinaus*.

Die Kostentragungspflicht trifft den Verursacher, der bei den
von Art.59 angesprochenen Fillen der Storung oder Gefahr-
dung der offentlichen Ordnung oder Sicherheit dem «Storer»
des Polizeiverwaltungsrechts gleichzusetzen ist*'. Die Kosten-
ersatzpflicht ist jedoch nicht aus dem Storungsprinzip abzulei-
ten, sondern ergibt sich aus dem von Art.2 USG verbindlich
vorgeschriebenen Verursacherprinzip. Ausnahmen im Sinn der
Kann-Formulierung sind daher nur zulassig, soweit in beson-
deren Fallen der verfassungsmaBige Vertrauensschutz hoher zu
werten ist als das gesetzlich vorgeschriebene Verursacherprin-
zip .

3.2. Das Gewdsserschutzgesetz (GSchG)

Art. 8 GSchG bestimmt:

«Die Kosten von MalBBnahmen, welche die zustindigen Behorden zur Abwehr
einer unmittelbar drohenden Gewisserverunreinigung sowie zur Feststellung
und zur Behebung einer Verunreinigung treffen, konnen den Verursachern
uberbunden werden.»

Art.8 GSchG entspricht der ins USG iibernommenen Norm
des Art.59. Das Verursacherprinzip gilt im Gewasserschutz-
recht nur fiir bereits eingetretene oder unmittelbar drohende
Verunreinigungen. Das Bundesgericht wendet dementspre-
chend auf die von Art. 8 vorgesehene Kostentragungspflicht die
zum Begriff des «Storers» entwickelten Grundsatze an?®. Ein
rechtswidriges oder gar schuldhaftes Verhalten wird nicht
verlangt?”. Im tibrigen ist bemerkenswert, dall das Bundesge-

23 Vgl. F.MATTER, Komm. zu Art. 59 USG, N.8 und 16.
** Vel. unten, Kap. 3.3.

23 F. MATTER, Komm. zu Art. 59 USG, N.25.

*¢ Vel. dazu unten, Kap.3.3. und BGE 113 1b 47.
VGE 113 1b 52.
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richt entgegen den Grundsatzen des Verursacherprinzips nicht
ausschliel3t, dal3 Kosten uber den Verursacheranteil hinaus
uberwalzt werden, wie auch umgekehrt eine ausnahmslose
Uberwiilzung der Kosten auf die Verursacher unter Schonung
der Allgemeinheit nicht als zwingend erachtet wird *®. Dieser
Praxis kann nur im Rahmen der Beruicksichtigung der sich aus
dem Verfassungsrecht ergebenden Schranken beigepflichtet
werden. Eine Kosteniiberwilzung wiére da unzulassig, wo sie
«unzumutbar»?® wire, d.h. das VerhaltnismaBigkeitsprinzip
verletzen wiirde. Auch die fakultative Formulierung von Art. 8
GSchG ist in diesem Sinn auszulegen*°. Das VerhiltnismaBig-
keitsprinzip ist jedoch auch dann verletzt, wenn der Verursa-
cher die Kosten in einem Ausmal} ubernchmen mul3, das in
keinem Verhiltnis mehr zu seinem Verursachungsanteil steht.
Damit wiirde eine solidarische Haftung konstruiert, fir die es
keine gesetzliche Grundlage gibt und deren RechtmaBigkeit
daher insbesondere auch wegen des Fehlens gesetzlich gesicher-
ter RegreBanspriiche fraglich ware. Umgekehrt erscheint eine
Kostentragung durch die Allgemeinheit da nicht mehr zu recht-
fertigen, wo eine Uberbindung auf den Verursacher zwar mit
moglicherweise spiirbaren Kostenfolgen verbunden, aber als
«wirtschaftlich tragbar» anzusehen ware *!

Neben den Kosten fiir behordliche Abwehr-, Feststellungs-
und BeseitigungsmalBBnahmen treffen den potentiellen Verursa-
cher von Gewisserverschmutzungen auch die Kosten derjeni-
gen MalBBnahmen, die thm vom GSchG auferlegt werden. Dazu
gehort insbesondere die Verpflichtung der Eigentiimer oder
Inhaber von Einrichtungen zur Lagerung, zur Beforderung und
zum Umschlag wassergefahrdender Stoffe, die zum Schutz der
Gewisser notigen Vorrichtungen zu erstellen und zu unterhal-
ten (Art. 24 GSchG) und alle SchutzmalBnahmen zu ergreifen,
die Flussigkeitsverluste verhindern, leicht erkennen oder zu-
ruckhalten lassen (Art. 19f. VWF**). Werden Aufgaben auf
dem Gebiet des Gewisserschutzes, wie z. B. die Abwasserreini-
gung, vom Gemeinwesen oder von besonderen Organisationen

* BGE vom 7.10. 1981, in: ZBI 83 (1982), S. 546.

¥ BGE vom 7.10.1981, a.a.0. Vgl. den unveroftentlichten BGE vom
17.9.1987, K.M. & Co. AG gegen Bau- und Landwirtschaftsdirektion und
Regierungsrat BL.

* Vel. oben, Kap. 3.1.3.2. zu Art. 59 USG.

*''Vgl. unten, Kap.4. 1.

2 SR 814.226.21.
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wahrgenommen, so konnen diese von den Verursachern Bel-
trage und Gebilihren erheben (Art. 17 Abs.4 GSchG).

3.3. Das Stérerprinzip des Polizeiverwaltungsrechts

MalBnahmen der Polizeiverwaltung zum Schutz der offentli-
chen Ordnung, zur Bewahrung oder Wiederherstellung recht-
mafiger Zustande sind gegen den Storer zu richten??. Das
Storerprinzip dient also der Ermittlung des Adressaten einer
Polizeiverfigung. Fur die Begrindung der Kostentragungs-
pflicht des Verursachers ist die Berufung auf das Storerprinzip
dagegen nicht erforderlich. Dennoch ist das Storerprinzip zur
Verwirklichung des Verursacherprinzips nicht bedeutungslos.
Insbesondere konnen die vom Bundesgericht entwickelten
Regeln der Zuteilung der Verantwortung bei einer Mehrheit
von Storern auch auf die Kostentuberbindung bet einer Mehr-
heit von Verursachern tibertragen werden. Nach diesen Regeln
ist haftbar, wer durch eigenes Verhalten oder durch das unter
seiner Verantwortung erfolgte Verhalten Dritter eine polizei-
widrige Gefahr oder Storung verursacht (Verhaltensstorer).
Die Haftung des Verhaltensstorers kann auf einem Tun oder
einem Unterlassen beruhen, wobei cin Unterlassen nur haf-
tungsbegriindend ist, wenn eine besondere Rechtspflicht zu
sicherheits- oder ordnungswahrendem Handeln besteht. Storer
ist ferner, wer uber die Sache, welche den ordnungswidrigen
Zustand bewirkt, rechtliche oder tatsdchliche Gewalt hat (Zu-
standsstorer). Als Zustandsstorer fallt in erster Linie der Eigen-
tumer, aber auch der Mieter, Pachter, Verwalter und Beauf-
tragte in Betracht**. Weder beim Verhaltens- noch beim Zu-
standsstorer wird ein «konkretes» Verschulden fur die Haftbar-
keit vorausgesetzt®®. Erforderlich ist jedoch, da3 der Verhal-
tens- oder Zustandsstorer die Gefahr oder Storung unmittelbar
verursacht; entferntere, lediglich mittelbare Verursachungen
scheiden dagegen aus. Storend sind somit nur jene Handlungen
bzw. nur die Herrschaft iiber jene Sachen, die selbst unmittelbar
die konkrete Gefahr setzen, welche die Gefahrengrenze somit
tiberschreiten und die Polizei zum Einschreiten zwingen *¢. Sind

* IMBODEN/RHINOW, a.a.0. (Kap.2, Fn 9), Nrn.134 B.Ilc und Nr 135.
KNapp, a.4.0. (Kap.2, Fn 9), Rz 85, 821.

¥ BGE 113 1b 50f.

¥ BGE vom 12.2.1986, in: ZBI 88 (1987), S.303.

3 BGE vom 12.2.1986, a.a.0., S.302f.
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fiir eine Storung oder Gefahr mehrere Personen verantwortlich,
so 1st der Verhaltensstorer «wenn moglich» vor dem Zustands-
storer in Anspruch zu nehmen?’. Ist die Stérung oder Gefahr
raschmaoglichst zu beseitigen, um grofleren Schaden zu vermei-
den, so ist entscheidend, welcher Storer dem Gefahrenherd am
nachsten steht und sachlich und personlich am ehesten zur
Beseitigung fahig ist. Ist dagegen die Wiederherstellung der
Ordnung nicht besonders dringend und hat allenfalls der poli-
zeiwidrige Zustand schon seit langerer Zeit angedauert, so kann
eine differenziertere Beseitigungsregelung getroffen werden .
Dabei wird zu berticksichtigen sein, aus welchem Grund die
verschiedenen Storer zur Mitverantwortung herangezogen
werden und welches Gewicht dem Anteil jedes Storers an der
Gesamtbelastung zukommit.

Eine Ubertragung dieser Regeln auf die Begriindung der
Kostentragungspflicht erscheint sinnvoll, da auch im Anwen-
dungsbereich des Verursacherprinzips «Verhaltens-» und «Zu-
standsverursacher» nebeneinander auftreten konnen und zu
entscheiden ist, wer in welchem Umfang zu belasten ist. Aller-
dings spielt in diesem Rahmen die Nihe zum Gefahrenherd
keine Rolle, sondern es sind vermehrt Billigkeitserwagungen
sowie die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der Beteiligten zu
berucksichtigen *.

Selbst da, wo mangels ausdrucklicher gesetzlicher Grundlage
MaBnahmen im Anwendungsbereich des USG oder des
GSchG gestiitzt auf die polizeiliche Generalklausel angeordnet
werden, braucht demnach der beseitigungspflichtige «Storer»
nicht mit dem kostentragungspflichtigen «Verursacher» iden-
tisch zu sein.

Das Storerprinzip ist auch darin vom Verursacherprinzip zu
unterscheiden, dal} es fur sich allein keine umfassende Internali-
sierung der externen Effekte ermoglichen wiirde. Die Polizei-
verwaltungstatigkeit erlaubt im Unterschied zum Umweltrecht
keine von einer konkreten Gefahrenlage losgelosten praventi-
ven MalBnahmen und somit auch keine kostenmalige Bela-
stung des Storers zur Verhinderung rein abstrakter Gefahrensi-
tuationen. Das Verursacherprinzip fordert demgegentiber eine
Zuordnung der Kosten auch fiir bloBBe Belastigungen, ja letzt-
lich sogar fur die reine Beanspruchung von Umweltglitern.

7 BGE 107 Ta 25. Vgl. BGE 102 1b 210f.

¥ BGE 107 Ta 25.

¥ Vel BGE vom 12.2.1986, a.a.0O. (Fn 35), S. 305 und BGE vom 7.10. 1981,
a.a.0. (Fn 37), S.546f.
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3.4. Zivilrechtliche Bestimmungen

3.4.1. Art.679/684 ZGB

Auch das ZGB kennt Bestimmungen, die sich an den Verursa-
cher von Umwelteinwirkungen wenden. Art. 684 verpflichtet
jedermann, sich bei der Austibung seines Eigentums aller tiber-
maligen Einwirkung auf das Eigentum der Nachbarn zu ent-
halten. Uberschreitet ein Grundeigentiimer seine Eigentums-
rechte, so kann er nach Art. 679 zur Verantwortung gezogen
werden. Der von einer Einwirkung Betroffene kann auf Beseiti-
gung oder Unterlassung klagen und Ersatz fiir entstandenen
Schaden verlangen. Abwehr- oder BeseitigungsmalBnahmen
sind auf Kosten des «Nachbarn» bzw. des «Grundeigentiimers»
als dem Verursacher zu ergreifen. Wurden Abwehrmafnahmen
vom Betroffenen ergriffen, so steht thm ein Anspruch auf Aus-
lagenersatz zu *°.

Das ZGB enthilt tiber reine Kostenregelungen hinaus also
auch Bestimmungen, die das Verhalten von Grundbesitzern
regeln und fur diese mit Kostenfolgen verbunden sein konnen.
Verursacher kann nach den Bestimmungen des ZGB nicht nur
der Eigentumer, sondern auch ein dinglich oder obligatorisch
Berechtigter sein. Der Grundeigentiimer i1st sowohl fiir eigenes
Verhalten verantwortlich als auch fiir dasjenige seiner Hilfsper-
sonen, die Einwirkungen verursachen*'. Zusatzlich unterste-
hen nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts die Mieter,
Pichter oder Nutzungsberechtigten selber dem nachbarrechtli-
chen Immissionsverbot, sofern sie «Urheber» einer ubermafi-
gen Einwirkung sind **. Das Bundesgericht bejaht dementspre-
chend die Passivlegitimation der Inhaber beschrankter dingli-
cher Rechte seit lingerer Zeit*’, die Passivlegitimation der
obligatorisch Berechtigten seit einigen Jahren** auch fur Kla-
gen aus Art. 679 ZGB.

Allerdings mul3 die Einwirkung den betreffenden Personen
bzw. dem von thnen genutzten Grundstiick zugerechnet werden
konnen. Nicht erforderlich ist zwar, dal3 die Emnwirkung eine
direkte Folge der Nutzung des Grundstiicks ist, sondern es

* A.MEeiErR-HAYOZ, BE-Komm. zu Art. 679 ZGB, N.96.

T A.MEeier-Havoz, Privatrechtlicher Umweltschutz, S.410.
2 BGE 40 11 28 1. 101 11 249.

“* BGE 88 I1 264. 68 11 373.

“ BGE 104 11 1911,
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kann z. B. auch die Belegung und Abschrankung des offentli-
chen Stralenbodens darunterfallen **. Mobile Immissionsquel-
len werden jedoch nur in Ausnahmefillen einem bestimmten
Grundstiick zugerechnet werden konnen *¢. Im Einzelfall 1st die
Zurechenbarkeit nach den Regeln der adaquaten Kausalitat zu
beurteilen, so dal3 unter das Verbot alles fallt,

«was sich als eine nach dem gewdhnlichen Lauf der Dinge unwillkiirliche
Folge eines mit der Bentitzung cines anderen Grundstiicks (des sogenannten
Ausgangsgrundstiickes) adaquat kausal zusammenhidngenden menschlichen
Verhaltens auf dem betroffenen Grundstiick auswirkt, sei es in materieller
Weise (durch feste, fliissige oder gasformige Stoffe oder andere Energietiber-
tragung), sci es in immaterieller Weise (durch Zustinde oder Handlungen auf
dem Ausgangsgrundstiick, die unangenehme psychische Eindriicke erwek-
ken)» 7.

Der solchermallen ermittelte Verursacher hat alle schidli-
chen und auch blof3 listigen Einwirkungen zu unterlassen.
Dariber hinaus hat er auf eigene Kosten diejenigen Vorkehren
zu treffen,

«die notig sind, um zu verhindern, dal3 infolge von gegenwirtigen oder frithe-
ren Bewirtschaftungs- oder Beniitzungshandlungen Gefahren fir die Nach-
barn entstechen» *5.

MaBgebliches Kriterium fiir die Schadlichkeit oder Lastig-
keit von Einwirkungen als Voraussetzung fur die den Verursa-
cher treffenden Unterlassungs- bzw. Handlungspflichten ist die
nach Lage und Beschaffenheit des Grundstiicks sowie nach
Ortsgebrauch zu beurteilende Ubermdifigkeit der verursachten
Einwirkungen. Von Art.679/684 ZGB erfal3t werden also nur
Eigentumsiiberschreitungen. Wesentlichen Einflul auf die
Ortsiiblichkeit hat die Zoneneinteilung des Grundstiicks*.
Entscheidend sind jedoch in jeder Zone die tatsachlichen Ver-
haltnisse *°. Insbesondere erlaubt die Zuteilung zur Industrie-
zone kein abschlieBendes Urteil tiber die ZuldBigkeit von Fa-
briklirm oder der Emission von Gasen. Vielmehr ist in jedem

* BGE 91 11 105f.

*¢ RauscH hilt es fiir angebracht, die in einer Ortschaft im Zusammenhang mit
dem Betrieb einer Kiesgrube oder einer Abfalldeponie auftretenden Lirm-
und Abgasimmissionen von Lastwagen dem Grundstiick, auf welchem sich
der Betrieb befindet, zuzurechnen: a.a.O. (Kap. 1, Fn 32), S.201f.

7 A.MEIER-HAYOZ, BE-Komm. zu Art. 684 ZGB, N. 67.

** BGE 93 11 234f.

** MEIER-HAYOZ, a.a.0. (Fn 47), N.99.

' BGE 83 11 390,
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Einzelfall eine Abwigung der auf dem Spiel stehenden Interes-
sen vorzunehmen ',

In besonderen Fillen besteht die Verpflichtung des Verursa-
chers nicht in einer Verminderung oder Beseitigung aller tiber-
maBigen Einwirkungen auf eigene Kosten, sondern tritt an die
Stelle des nachbarrechtlichen Anbwehranspruchs ein An-
spruch auf finanzielle Entschiddigung. Dies gilt namentlich
gegenuber unvermeidlichen ubermidBigen Einwirkungen, die
von einer Offentlichen Anlage oder einem offentlichen Werk
ausgehen, jedoch kann auch ein privates Interesse an der Fort-
fihrung einer umweltbelastenden Anlage im Einzelfall hoher
gewertet werden als der Anspruch auf Storungsfreiheit. Vor-
aussetzung ist stets, daf3 der Eigentiimer alle zumutbaren Mal3-
nahmen zur Verminderung der Einwirkung ergriffen hat. Bleibt
diese dennoch tibermaBig und ist die Schadigung des Betroffe-
nen betrachtlich, so ist der Grundeigentimer aufgrund einer
Abwigung der sich widerstreitenden Interessen unter Bertick-
sichtigung des Ortsgebrauchs sowie der Lage und der Beschaf-
fenheit der Grundstiicke verpflichtet, den in seinen Abwehr-
rechten enteigneten Nachbarn zu entschadigen *2.

Geht die unvermeidliche ibermaBige Einwirkung von einer
offentlichen Anlage aus, 1st im uibrigen das Verursacherprinzip
nur gewahrt, wenn die Kosten der Entschadigung auf die Be-
niitzer der Anlage als den unmittelbaren Verursachern tber-
wilzt werden .

Ist auf dem betroffenen Grundstiick ein Schaden eingetreten,
der auf Einwirkungen vom Ausgangsgrundstiick zurtuckge-
fihrt werden kann, so ist die Einwirkung in jedem Fall als
UbermafBig anzusehen und der Schaden ist zu ersetzen**. Der
betroffene Grundbesitzer mul3 keinen Verschuldensnachweis
antreten, da Art.679 ZGB eine Kausalhaftpflicht aufstellt **.
Bei der Berechnung des zu leistenden Ersatzes ist allerdings auf

' MEIER-HAYOZ, a.a.O. (Fn 47), N. 108. Dabei kommt der zeitlichen Prioritat
nur in bestimmten Fillen Bedeutung zu: BGE 83 11 391f. 40 1 455. Grund-
satzlich besteht kein Anspruch auf Fortsetzung édlterer Immissions«rechte»:
BGE 88 II 13. So kann trotz Vorbestandenheit infolge Ausdehnung der
Wohnzone die Verlegung oder Umstrukturierung landwirtschaftlicher
Betriebe verlangt werden: P. Liver, Das Eigentum, in: SPR V/1, §5.231.

52 Pr 77 (1988), Nr.276. Vgl. zur offentlichrechtlichen Enteignung BGE 113 1b
341, 112 1b 52611, 111 Ib 233ff. Vgl. ferner unten, Kap.4.2.

*3 Vgl. oben, Kap. 3.1.2. und RAauscH, Komm. zu Art.2 USG, N. 26.

* BGE 109 11 310.

%3 MEIER-HAYOZ, BE-Komm. zu Art. 679 ZGB, N.9, 12. BGE 81 11 443 ff.
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die Grundsidtze von Art.42ff. OR abzustellen, so dal3 der zu
leistende Ersatz nicht nur durch Selbstverschulden des Geschi-
digten, sondern auch durch auf hohere Gewalt zurickzufih-
rende Umstande zu mindern ist *°. In Wirklichkeit bedeutet dies
jedoch nur eine Entscheidung tber die dem Verursacher zure-
chenbaren Immissionsfolgen, d. h. tiber die adiquate Kausali-
tat.

Die Bestimmungen der Art.679/684 ZGB gewihrleisten
somit in Ergdnzung zum Verursacherprinzip, das eine Kosten-
tragungspflicht gegentiber dem Gemeinwesen statuiert, dal3
auch im privatrechtlichen Verhaltnis die Kosten fur Umwelt-
schutzmaBnahmen dem Verursacher tiberbunden und somit
externe Effekte internalisiert werden konnen. Diese Moglich-
keit erhalt insbesondere dadurch praktische Relevanz, dal3 die
Rechtsprechung «in extensiver, tber den Wortlaut und die
Materialien (...) hinausgehender (...) Interpretation» ein Kla-
gerecht auch gegenuber erst bevorstehenden, mit grof3er Wahr-
scheinlichkeit zu erwartenden Einwirkungen gewahrt ¥'.

Die Beschrinkung der aus Art.679 ZGB resultierenden
Anspriche auf «die Nachbarn» des Grundbesitzers kann ange-
sichts der weiten Auslegung des Begriffs des Nachbarn durch
das Bundesgericht*® nicht als wesentlich erscheinen®®. Aller-
dings steht dem so definierten Nachbarn ein Abwehranspruch
nur gegentliber Eigentumsiiberschreitungen des Emittenten zu,
wihrend 1in weniger gewichtigen Fillen der Betroffene selber
fiir AbwehrmafBnahmen zu sorgen hat und thm auch kein Ko-
stenersatzanspruch gegeniiber dem Verursacher der Einwir-
kung zusteht.

Die Durchsetzung des «privatrechtlichen Verursacherprin-
zips» stoB3t jedoch dadurch an Grenzen, dall es dem beléstigten

¢ BGE 109 11 312.

%7 Vgl. P. L1veR, Die privatrechtliche Rechtsprechung des BGer 1983, in: ZbJV
12171985, S. 1351,

¥ Nach BGE 109 IT 309 ist der Begriff des Nachbarn nicht beschriankt aufl
angrenzende oder in bestimmtem Umbkreis liegende Grundstiicke. Vielmehr
ist geschutzt jeder (selbstandige oder unselbstindige) Besitzer eines Grund-
stiicks, der aus der Tatsache, dal} ein anderer Grundstiickeigentiimer (oder
dinglich oder obligatorisch Berechtigter) seine Eigentumsrechte Gberschrei-
tet, einen Nachteil erleidet.

¥ JAGMETTI kritisiert am nachbarrechtlichen Immissionsschutz, dal3 er an der
Sachherrschaft statt an der Personlichkeit des Menschen ankniipft: a.a. O.
(Kap. 1, Fn 19), S.461. Vgl. G. HEINE, Umweltschutzrecht in der Schweiz,
8.351.
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oder geschadigten Einzelnen oft nicht moglich i1st, den Urheber
einer Einwirkung ausfindig zu machen®. Dazu kommen die
Nachteile der Beweislastverteilung, die vom Betroffenen so-
wohl den Nachweis der UbermiBigkeit der Einwirkung als
auch der adaquaten Kausalitat und nicht zuletzt den Nachweis
eines cingetretenen oder drohenden Schadens verlangen®'.
Daran zeigt sich, daB die zivilrechtlichen Haftungs- und Scha-
denersatzregelungen nicht auf diejenigen Umweltbeeintrachti-
gungen zugeschnitten sind, die nach heutigem Wissensstand zu
vermeiden sind 2. Allerdings haben verschiedene Kantone
und Gemeinden das Verbot tibermafBiger Immissionen in ihre
offentlichrechtlichen Erlasse (Baugesetzgebung, polizeirecht-
liche Erlasse) aufgenommen®’. Angesichts der umfassenden
Bundeskompetenz auf dem Gebiet des Umweltschutzrechts
kommt diesen Bestimmungen allerdings keine wesentliche
Bedecutung mehr zu (vgl. Art. 65 USG).

3.4.2. Art.58/59 OR

Art. 58/59 OR richten sich an den Eigentimer eines Werkes als
dem tatsachlichen oder moglichen Verursacher von Schiden
und auferlegen thm Schadenersatzpflichten sowie die Pflicht
zur Ergreifung sichernder MaBregeln auf eigene Kosten.

Die in diesen Bestimmungen statuierte Kostentragungs-
pflicht trifft generell den Werkeigentiimer, auch wenn er nicht
unmittelbarer Verursacher der entstandenen Einwirkung ist.
Der Begriff des «Eigentimers» kann im Einzelfall vom sachen-
rechtlichen Eigentumsbegriff abweichen®, jedoch erfaf3t
Art.58 OR im Unterschied zu Art.679/684 ZGB nicht als

80 JAGMETTI, a.a.0. (Kap, 1, Fn 19), S.461. Der «mikrokosmische Zweipar-
teienstreit» erscheint nicht geeignet, gesamtgesellschaftlichen Kriterien, wie
sic im Umweltschutzrecht zu beriicksichtigen sind, Rechnung zu tragen:
DURR, Die Ursache des Verursacherprinzips, S.61.

St HEINE; z..a, 0. [Fn 59), §..351.

2 Insbesondere die Luftverschmutzung kann mit den Mitteln des Zivilrechts
nicht wirksam eingeschriankt werden, denn da die Luft niemandes Eigentum
1st, kann auch niemand aus ithrer Verschmutzung Anspriiche ableiten. Dazu
KRENGER, a.a.0. (Kap. 1, Fn 4), S. 195.

8 Rausci, a.a.O. (Kap. 1, Fn 32), S.203 Fn 181.

% So 7. B. bei Leitungen oder Bahnschienen, die in fremden Boden verlegt sind
(OFTINGER, a.a. 0. [Kap. 1, Fn 20], Bd.I1I/1, S. 178 f. mit weiteren Beispielen)
oder bei offentlichen Wegen, die als Dienstbarkeit ein privates Grundstiick
belasten (BGE 91 11 283 ff.).
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allgemeine Regel auch die Inhaber von beschriankt dinglichen
oder gar von obligatorischen Rechten®. Ersatzpflichtig ist
auch bei auf Drittpersonen tibertragenem Unterhalt des Werks
dessen Eigentumer . Der unmittelbare Verursacher, der durch
sein konkretes Handeln oder Unterlassen die Einwirkung
verursachte, kann nur auf dem RegreBweg oder nach Art.41
OR® zur Ersatzpflicht herangezogen werden. Art.58 OR
schrankt das Verursacherprinzip im Bereich der privaten Haft-
pflicht auch mnsofern ein, als als «Werk» nur mit dem Boden fest
zusammenhdngende Objekte in Frage kommen, wahrend Mo-
bilien nicht unter den Werkbegriff fallen, so daf3 allfillige Be-
troffene in diesem Fall wiederum nur uber Art.41 OR entscha-
digt werden konnen.

Eine Mehrheit von Eigentimern haftet im tibrigen solida-
risch ®®. Zu ersetzen ist der tatsachlich eingetretenc Schaden,
wobei der reziproken Natur von Umwelteinwirkungen da-
durch Rechnung getragen wird, dal3 bei einem Mitverschulden
des Geschadigten der Ersatzanspruch herabgesetzt werden
kann (Art.44 OR).

Neben den Anspruch auf kostenmaBigen Ersatz fiir den vom
Geschddigten erlittenen Schaden tritt nach Art.59 OR ein
praventiver Anspruch auf Gefahrenabwehr, der sich ebenfalls
gegen den Werkeigentumer richtet und mit dem vom Verursa-
cher auf eigene Kosten zu treffende Mallnahmen zur Beseiti-
gung der Gefahr verlangt werden konnen.

Im Unterschied zum Verursacherprinzip ist Voraussetzung
fir die Haftungs- und Abwehranspriiche eine Sorgfaltspflicht-
verletzung, die in der Mangelhaftigkeit des Werks oder seines
Unterhalts zum Ausdruck kommt®®. Der an die Sorgfaltspflicht

* BGE 106 I1 204 1.

** A.voN TuHr/H.PETER, Allgemeiner Teil des Schweizerischen Obligatio-
nenrechts, Bd.I, Ziirich 1979, S.459. OFTINGER, a.a.0. (Kap.1, Fn 20),
Bd.11/1,'8. 176f.

7 Vgl. unten Kap. 3.5.

*® OFTINGER, a.a. 0. (Kap. 1, Fn 20), Bd.Il/1, S.180. Vgl. BECKER, BE-Komm.
zu Art. 58§ OR, N.21.

* OFTINGER, a.a.0. (Kap.l, Fn 20), Bd II/1, S.199. Das Bundesgericht
verlangt fir Art.59 OR die gleichen Haftungsvoraussetzungen wic fir
Art. 58 OR und verneint einen Anspruch gegentiber dem Eigentimer, «alle
Vorsichtsmallnahmen zu ergreifen, welche durch die Moglichkeit einer
Gefahr nahegelegt werden». Art. 59 OR gebe nur Anspruch auf dringliche
MaBnahmen, die notwendig seien, um ¢inen Schaden abzuwenden, der von
cinem Gebiude oder Werk drohe: BGE 98 II 324 = Pr62 Nr.61. Vgl. BGE
100 1T 138.
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gesetzte Malstab ist aber streng, d. h. es sind alle unter Bertick-
sichtigung von Zweck und Funktion des Werks ex post beurteilt
objektiv erforderlichen Vorkehrungen zu treffen. Behordlich
erteilte Genehmigungen entlasten den Werkeigentiimer nicht,
und er hat tberdies seine Vorkehren dem aktuellen Stand der
Technik anzupassen.’®.

Der Geschadigte, der seinen Anspruch auf dem Zivilrechts-
weg durchsetzen will, tragt die Beweislast fuir die Mangelhaftig-
keit des Werks, den Eintritt des Schadens bzw. das Bestehen
einer Gefahr, sowie den adiaquaten Kausalzusammenhang.
Unter Umstanden genugt allerdings ein «prima-facie-Beweis»,
bei welchem aus der eingetretenen Schiadigung auf die Mangel-
haftigkeit des Werks geschlossen wird, solange der Werkeigen-
tumer nicht andere ernsthafte Moglichkeiten der Verursachung
beweist "'.

Fir die Gefahrenabwehr steht dem Betroffenen nach Mal-
gabe des kantonalen ZivilprozeBrechts ein summarisches Ver-
fahren zur Verfugung. Der Richter kann den Eigentimer auf-
fordern, Abhilfe zu schaffen, oder den Betroffenen ermachti-
gen, auf Kosten des Eigentumers die erforderlichen Vorkehren
zu treffen”. Ferner 1st auf die Moglichkeit polizeilicher Mal-
nahmen zu verweisen ’>.

3.5. Haftungsrechtliche Bestimmungen

Das USG enthilt keine eigenen haftungsrechtlichen Bestim-
mungen, die den Verursacher von Umwelteinwirkungen zum
Ersatz des von thm verursachten Schadens verpflichten wir-
den. Das von Art.2 USG aufgestellte Verursacherprinzip, das
keine Konkretisierung durch vom Bundesrecht vorgesehene
Umweltabgaben erfihrt 7, begrundet also auch keine Kausal-
haftpflicht des Verursachers. Auch diese fehlende Umsetzung

7 Zu alldem OFTINGER, a.a.0. (Kap.1, Fn 20), Bd.Il/1, S.205ff. Vgl
OSER/SCHONENBERGER, ZH-Komm. zu Art. 58 OR, N.8. Allerdings muf} dic
Vermeidung oder Beseitigung des unvollkommenen Zustandes technisch
moglich und dem Eigentiimer finanziell zumutbar sein: BGE 102 11 345. 100
I1 139 u.a.

" OFTINGER, a.a.0. (Kap. 1, Fn 20), Bd 1I/1, S.213 1. OSER/SCHONENBERGER,
a.a.0. (Fn 70), Art. 58, N. 10.

72 OSER/SCHONENBERGER, ZH-Komm. zu Art. 59 OR, N. 4.

7 Art. 59 Abs.2 OR. Art. 6 Abs. | ZGB.

* Vgl. oben, Kap.3.1.3.
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des Verursacherprinzips in eine konkrete Kostentragungs-
pflicht ist entstehungsgeschichtlich zu erklaren. Der VE von
1973 enthielt in seinen Art.48 und 49 eine Kausalhaftpflichtre-
gelung und eine Versicherungspflicht. Diese Bestimmungen
waren in Anlehnung an das GSchG aufgenommen worden und
sollten als Diskussionsgrundlage dienen. Bemangelt wurde
daran in der Folge wie schon bei der Haftungsregelung des
GSchG das Fehlen eines «normativen Elementes», d.h. eines
tauglichen Zurechnungskriteriums und eines gentugend abge-
grenzten Ankntupfungstatbestandes. Die Voraussetzung der
Adaquanz konne solche Zurechnungskriterien nicht ersetzen.
Die Haftung sei zudem nicht an die Umwelteinwirkung als
solche, sondern an ein bestimmtes menschliches Verhalten zu
knipfen. Die Versicherungspflicht schlieBlich warf Fragen
der Verfassungskonformitat auf’¢. Der Verzicht auf eine haft-
pflichtrechtliche Regelung im USG hat zur Folge, dal3 der
Verursacher von Umweltschaden entweder nach den besonde-
ren Haftungsbestimmungen der umweltrechtlichen Spezialge-
setzgebung oder nach den allgemeinen Bestimmungen des
privaten Haftungsrechts zu belangen ist. Damit wird das Verur-
sacherprinzip stark relativiert””.

3.5.1. Offentlichrechtliche Haftungsnormen

Verschiedene Spezialgesetze kennen Bestimmungen, die fur
den Verursacher von Umwelteinwirkungen eine Kausalhaft-
pflicht begriinden. Genannt sei insbesondere Art.36 GSchG,
der eine Haftpflicht fir alle durch Handlungen oder Unterlas-
sungen verursachten Gewasserverunreinigungen statuiert,
ohne daB ein Verschulden oder die Verletzung einer Sorgfalts-
pflicht erforderlich wire. Die Gewdisserverunreinigung ist an
sich widerrechtlich. Als Entlastungsgriinde werden nur hohere
Gewalt, grobes Selbst- oder Drittverschulden anerkannt 78, Der
Entwurf eines revidierten GSchG sieht allerdings eine Be-

* P. WIDMER, Zur Problematik ciner reinen Verursacherhaftung im Entwurf{
eines Bundesgesetzes uber den Umweltschutz.

7 FLEINER, a.a. 0. (Kap. 2, Fn 38), S.322. Vgl. WIDMER, a.a. 0. (Fn 75), S. 191,

77 Vgl. unten Kap. 3.5.2. sowie das Referat von A. PETITPIERRE zu dieser Frage.

78 Zu alldem OrTINGER, Haftpflicht wegen Verunreinigung eines Gewassers,
in: SJZ 68 (1972), S. 101 fT.



378 BEATRICE WAGNER

schrinkung dieser strengen Kausalhaftpflicht auf Inhaber von
Betricben oder Anlagen vor, von denen qualifizierte Risiken fur
die Gewasser ausgehen ™.

Weitere Kausalhaftpflichtregelungen kennen ferner das
LFG?® (Art.64ff), EHG?®, EIG®*, (Art.27ff), KHG?®
(Art.3ff.) sowie das RLG** (Art.331T.).

3.5.2. Privatrechtliche Ersatzanspriiche

Kann sich ein Geschidigter nicht auf 6ffentlichrechtliche Spe-
zialgesetze berufen, so bleibt thm der Zivilrechtsweg offen.
Als Rechtsgrundlage kommen bei Erfillung der entsprechen-
den Voraussetzungen die Kausalhaftpflichtregelungen der
Art.679/684 ZGB oder Art. 58 OR in Frage #°. Subsidiar ist fur
alle Falle bereits eingetretener Schaden auf Art.41 OR zu ver-
weisen. Die Kosteninternalisierung ist hier allerdings stark
eingeschrankt, da nur schuldhaftes Verhalten erfal3t wird.

Die Uneinheitlichkeit des Haftungsrechts fiihrt zu sachlich
nicht begrindbaren Unterschieden in der Belangbarkeit von
Verursachern von Umwelteinwirkungen. So hat der Eigentii-
mer fur Einwirkungen, die auf Mingel seines Betriebs zuriick-
zuftuhren sind, aufgrund von Art. 58 OR (eventuell auch von
Art.679/684 ZGB) kausal einzustehen, wahrend der Produzent
fir Einwirkungen, die auf Mingel seines Produktes zurtickzu-
fuhren sind — jedenfalls, soweit nicht eine besondere Regelung
aus Kauf- oder Werkvertrag Platz greift — nur bei Verschulden
haftet ®°.

Alle zivilrechtlichen Anspriche, die sich gegen den Verursa-
cher richten, setzen einen konkret Geschadigten, einen be-
stimmbaren Verursacher sowie den Nachweis des vom Betrof-
fenen erlittenen Schadens, eines Kausalzusammenhangs zum
Verhalten des eingeklagten Verursachers und gegebenenfalls
auch noch eines Verschuldens voraus. Soweit all diese Nach-

Vel dazu die Botschaft des Bundesrates, BBI 1987 II, S.1160f. und die
Kritik von Ch. Bertisch in NZZ Nr. 175 vom 29.7. 1988.

80 SR 748.0.

81 SR 221.112.742.

82 SR 734.0.

83 SR 732.44.

84 SR 746.1.

83 Vgl. oben, Kap.3.4.1. und 3.4.2.

8 OFTINGER, a.a.0. (Kap. 1, Fn 20), Bd 11/1., S. 1681, 120ff.
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weise erbracht werden konnen, stellen die privatrechtlichen
Haftungs- und Abwehranspriiche eine notwendige Ergidnzung
zum umweltrechtlichen Verursacherprinzip dar, da nur so die
bei individuellen Geschadigten entstandenen sozialen Kosten
auf den Verursacher iiberbunden werden konnen.

Das Verursacherprinzip des Umweltrechts allein begriindet
namlich keine Ersatzanspriiche individueller Betroffener. Da
das Verursacherprinzip niemanden unmittelbar verpflichtet,
sondern sich nur an die etdgenossischen und kantonalen Voll-
zugsbehorden richtet, vermag es auch auf die Regelung von
Haftungs- und anderen Schadenersatzanspriichen keinen di-
rckten Einflull auszuiben?®’.

Auch fir Anspriche auf Ersatz von Auslagen kann sich ein
Betroffener, der zur Abwehr von Einwirkungen selber Mal3-
nahmen zu ergreifen hatte ®8, nicht direkt auf das Verursacher-
prinzip berufen. Immerhin aber sind die Behérden aufgrund des
Verursacherprinzips verpflichtet, in ithren an einen Betroffenen
gerichteten Verfuigungen Ersatzanspriche gegentiber dem Ver-
ursacher zu begriinden. Fur Ersatzanspriiche, die darauf grin-
den, dal} der Betroffene eine dem Verursacher obliegende
MalBnahme an dessen Stelle traf, gelten im uibrigen die privat-
rechtlichen Bestimmungen uber die Geschiftsfuhrung ohne
Auftrag?®.

Bei allen Ersatzanspriichen ist stets auf die zur Anwendung
kommenden Verjahrungsfristen zu achten. So gelten in den
offentlichrechtlichen Spezialerlassen regelmidllig besondere
Fristen *°. Zu beachten ist, dal3 die Rechtsprechung des Bundes-
gerichts im Bereich des Gewasserschutzrechts wohl so auszule-
gen 1st, daBl keine absolute Verjahrungsfrist gelten soll. Denn
der Ersatzanspruch gemall Art. 8 GSchG soll auch da bestehen,
wo Verunreinigungen vor weit mehr als 10 Jahren verursacht
worden waren, sofern nur die Sanierung sich erst heute als
notwendig erweist °'. Fur privatrechtliche Anspriiche kommen

87 Botschalt zum USG, a.a.0. (Fn 17). S.781.

8 So 7. B. besondere Vorkehrungen aufgrund der Resultate einer UVP gemal3
Art.9 Abs.5 USG oder Katastrophenschutzmallnahmen gemill Art. 10
USG: Rausci, Komm.zu Art.2 USG, N. 19.

Die Malnahmen, die ein Betroffener gestiitzt auf Art.20 Abs. 2 oder Art.25
Abs. 3 USG trifft, berechtigen ihn zur Geltendmachung von Kostenersatz
gestiitzt auf diese Bestimmungen des USG.

8 Art.419-424 OR.

* Arl.68 LFG, Art. 14 EHG, Art.37 EIG, Art. 10 KHG, Art.39 RLG.

" BGE 114 Ib 52. Die Frage der Verjihrungsf{rist im Gewisserschutzrecht
wird allerdings in diesem Entscheid offengelassen (a.a.0., S.54). Die
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im ubrigen die allgemeinen Fristen des OR, d. h. in der Regel die
einjihrige relative bzw. zehnjahrige absolute Frist flir Delikts-
anspriche®® zur Anwendung. Soweit es um Anspriiche auf
Ersatz von Auslagen geht, ist eine zehnjihrige Verjahrungsfrist
anzunehmen 3.

3.6. Lenkungsabgaben

Wie bereits festgestellt wurde®®, hat das USG keine bundes-
rechtliche Grundlage fir dic Erhebung von Umweltabgaben
geschaffen. Damit ist jedoch nicht ausgeschlossen, dall andere
Gesetze, die fur das Umweltrecht ebenfalls von Bedeutung sind,
solche Abgaben vorsehen. Dabei ist auf bundesrechtlicher
Ebene von Bedeutung, daB jede Schaffung neuer Einnahme-
quellen emner besonderen verfassungsrechtlichen Grundlage
bedarf?®®, wahrend auf kantonaler Ebene insbesondere die
beschrinkte Zustandigkeit auf dem Gebiet des Umweltrechts
zu beachten ist.®°

3.6.1. Bundesrechtliche Umweltabgaben
3.6.1.1. Strafenbeniitzungsgebiihren

Der Grundsatz, dall die Beniitzer eines Verkehrssystems die
von ithnen verursachten Kosten von Verkehrsleistungen selber
zu decken haben, ist fur den privaten Strallenverkehr aner-
kannt®’. Ausgehend von diesem Gedanken sowie von Uberle-
gungen des Umweltschutzes wurde im Jahre 1984 fir eine

Ausfuhrungen zur Anwendung des geltenden Rechts wiren jedoch gegen-
standslos, wenn dieses bereits wegen der absoluten Verjiahrung nicht zur
Anwendung kommen kdnnte.

92 Art.60 OR.

2 Vel. G.GautscHl, BE-Komm., Vorbem. zu Art.419-424 OR, N.21. Die
zehnjihrige Verjahrungsfrist ist auch fiir Anspriiche aus Art.20 Abs.2 und
Art.25 Abs.3 USG und ferner fiir die besonderen Ersatzanspriiche, die aus
dem Verursacherprinzip abzuleiten sind, anzunehmen. Vgl. oben, Fn 88.

% Vgl. oben, Kap.3.1.3.

% Vgl. E. HOHN, Kommentar zur Bundesverfassung der Schweizerischen Eid-
genossenschaft, Basel, Ziirich, Bern 1987, Art.42 BV, N. 11.

% Vgl. Art.36 und 65 USG.

7 Vgl. die Botschaft des Bundesrates iiber die Grundlagen einer koordinierten
Verkehrspolitik, BBI 1983, I, S.975.
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Dauer von zehn Jahren eine Abgabe fiir die Beniitzung der
offentlichen Strallen auf Motorfahrzeugen und Anhangern mit
einem Gesamtgewicht von je tiber 3,5 t°® sowie eine Abgabe fir
die Benltzung der Autobahnen®® eingefiihrt. Diese Abgaben
sind primér als fiskalische Abgaben anzusehen, mit denen die
eidgenossische Straflenrechnung ausgeglichen und dem Bund
zusatzliche Einnahmen verschafft werden sollen '°°. Wie weit
diese das Verursacherprinzip konkretisierenden Abgaben auch
umweltpolitisch wiinschenswerte Verhaltensanderungen be-
wirken, ist fraglich. Wihrend die Schwerverkehrsabgabe zu
cinem vermehrten Einsatz leichterer Fahrzeuge Anreiz geben
kann'*', kann sich die Autobahnvignette unter Umstdanden
gerade negativ auf umweltpolitische Zielsetzungen auswir-
ken '°2. Damit wird bestatigt, dal3 die Durchfiihrung des Verur-
sacherprinzips nicht automatisch der Verwirklichung der An-
liegen des Umweltschutzes zu dienen braucht. Abgaben sind
zwar grundsitzlich geeignet, das Verhalten der Verursacher zu
beeinflussen, in welchem Sinne sie jedoch ihr Verhalten andern
werden, ist im voraus oft nicht zu bestimmen.

3.6.1.2. Treibstoffzoll und -zollzuschlag

Neben der Schwerverkehrsabgabe und der Autobahnvignette
werden die Straflenbeniitzer als Benzinverbraucher auch durch
den Treibstoffzoll und -zollzuschlag finanziell belastet. Die
Abgaben werden bei der Einfuhr der als Treibstoff verwendeten
Ole erhoben und dienen gemiB Art. 36" BV dem Bund gro3-
tenteils zur Bestreitung der Ausgaben, die aus der Wahrneh-
mung der Aufgaben im Zusammenhang mit dem StraBlenver-
kehr resultieren. Der Treibstoffzoll beruht auf der allgemeinen
Bundeskompetenz auf dem Gebiet des Zollwesens (Art. 28 und
29 BV), der Zollzuschlag stiitzt sich auf die Bundeskompetenz

% Schwerverkehrsabgabe, UeB-BV Art. 17.

* Autobahnvignette, UeB-BV Art. 18.

%9 Vgl. die Botschaft des Bundesrates iiber eine Autobahnvignette und eine
Schwerverkehrsabgabe, BBl 1980 1, S. 1119ff. und 1134.

191 Vel, die Botschaft, a.a.O. (Fn 100), S. 1171. Seit 1980 scheinen die Fahr-
zeugkilometer bei Lieferwagen starker zuzunehmen als jene bei Lastwagen
und Sattelschleppern (iber 3,5 t). Die Vergleichszahlen sind allerdings
dirftig und lassen keine endgiiltigen Schlisse zu. Vgl. das Statistische
Jahrbuch der Schweiz 1989, S.212.

192 Vgl. die Botschaft, a.a4.O. (Fn 100), S. 1148.
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im Bereich des StraBenwesens (Art. 3628, 37 BV) sowie auf die
besondere Verfassungsgrundlage tuber die Verwendung des
Reinertrags des Treibstoffzolls (Art. 36" BV).

Seit 1985 werden auf blethaltigem und auf unverbleitem
Benzin unterschiedliche Zolle erhoben. Rechtsgrundlage hier-
fur bildet der BundesbeschluB3 tber die Differenzierung der
Treibstoftzolle vom 22. Marz 1985'%, dem formelle Gesetzes-
kraft zukommt.

Eine Differenzierung von Warenkategorien rechtfertigt sich
nach den Grundsitzen des Zollrechts stets dann, wenn Gewicht
und Ware bei den zur Beurteilung stehenden Produkten in
einem unterschiedlichen Verhiltnis stehen'®*. Dies ist bei
verbleitem und unverbleitem Benzin zwar der Fall, jedoch ist
entgegen der Hohe des Zollansatzes das unverbleite Benzin auf
dem Markt teurer. Auch der Bearbeitungsgrad '® rechtfertigt
die hohere Zollgebiihr fiir verbleites Benzin nicht. Der Grund
fiir die Differenzierung des Treibstoffzolls ist somit nicht fiska-
lischer Art, vielmehr liegt eine LenkungsmaBnahme vor, mit
der der Verbrauch des bleifreien Benzins gefordert werden soll.
Diese Lenkungssteuer weist zwar auch Merkmale einer Kosten-
anlastungssteuer und damit des Verursacherprinzips auf, in-
dem gemal Art.36'" BV die Hilfte des Reinertrags des Treib-
stoffzolls fur StraBenzwecke zu verwenden ist'*®. Allerdings
stechen diese Kosten in keiner Beziehung zu der vom bleihaltigen
Benzin verursachten erhohten Luftverschmutzung '°7. Die Dif-
ferenzierung des Treibstoffzolls ist somit nur mit der dahinter-
stehenden Lenkungsabsicht zu erkliren.

Die Kompetenz des Bundes zur Erhebung von Lenkungsab-
gaben ist umstritten. Das Problem stellt sich zumeist, wo eine
ausdrickliche Regelung zur Erhebung einer Abgabe fehlt und
die Ermachtigung dazu aus der Sachkompetenz abgeleitet
werden soll ', Im vorliegenden Fall ist die Kompetenz zur

SR AB32.112.75

104 BOCKLI, a.a. 0. (Kap.2, Fn 5), S.275. 1. STEINER, Schweizerisches Zolltarif-
recht, Zirich 1934, S.229.

105 Vgl. STEINER, a.a.0. (Fn. 104), S. 230.

¢ LoCHER bestreitet allerdings, dal} es sich beim Grundzoll um eine Kosten-
anlastungssteuer handelt. Anders soll es sich beim Zollzuschlag verhalten:
Komm. zu Art.36'" BV, N.8[. Vgl. zum Begriff der Kostenanlastungs-
steuer ferner BOCKLI, a.a.0. (Kap.2, Fn 5), S.52.

17 Vgl. die Botschaft des Bundesrates uber die Neuregelung bei den Treib-
stoffzollen, BBl 1982 1, S, 1358f.

18 Die Zustiandigkeit zur Erhebung von Abgaben aufgrund einer Sachkompe-
tenz kraft Sachzusammenhanges wird von einem Teil der Lehre bejaht,
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Erhebung der Steuer in Form von Zollen ' dagegen nicht zu
bestreiten. Fraglich ist nur, ob der Bund ermichtigt ist, die
Steuersatze nach umweltpolitischen Kriterien auszugestalten.
Unzulassig sind unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunk-
ten unterschiedliche Tarifansitze, mit denen eine wirtschafts-
politische Lenkung bezweckt wird ''°. Die Berucksichtigung
sozialpolitischer Erwdgungen ist dagegen bei der Ausgestal-
tung der Steuertarife grundsatzlich moglich und im Steuerrecht
beispielsweise durch die progressiven Einkommenssteuersatze
bekannt. Auch umweltpolitische Uberlegungen haben in die
Steuergesetze Eingang gefunden, indem z.B. besondere Ab-
schreibungen fir Umweltschutzanlagen zugelassen werden'''.
Diese Beachtung der umweltpolitischen Zielsetzung auch in
abgaberechtlichen Erlassen steht in Ubereinstimmung mit den
verfassungsrechtlichen Zielen, wie sie durch Art. 245¢PUes ynd
Art. 36T Abs. 1 lit.d BV zum Ausdruck kommen. Zu beachten
sind indessen die Schranken, die sich aus Art.4 BV ergeben.
Dem Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit tragt das Zollrecht
insbesondere durch Art.29 Abs. 1 Ziff. I lit.a BV Rechnung.
Daneben 1st auch die Eignung der Differenzierung der Treib-
stoffzolle zur Erreichung des angestrebten umweltpolitischen
Ziels aufgrund der seitherigen Entwicklung auf dem Markt
durchaus zu bejahen. Solange sich die unterschiedlichen Zolle
im Endpreis der Treibstoffe niederschlagen, erfullt die Mal3-
nahme insofern die Voraussetzungen von Art.4 BV. Aber auch
unter dem Aspekt der Rechtsgleichheit 1st die Differenzierung
der Treibstofizolle nicht zu beanstanden. Die Zuldssigkeit der
Anknupfung unterschiedlicher Rechtsfolgen an unterschiedli-
che sachliche Gegebenheiten hiangt stark von den zu einer
bestimmten Zeit herrschenden Auffassungen ab, die diese

wenn die Abgabe «unerldaBlich» sei, um den mit der Sachkompetenz
beabsichtigten Zweck zu erreichen: E. HOHN, Komm. zu Art.42 BV, N. I5.
Derselbe, Zum Problem der VerfassungsmaBigkeit von Lenkungsabgaben
des Bundes, S.91. Ein Teil der Lehre fordert dagegen kategorisch eine
besondere Verfassungsgrundlage fiir alle Steuern und kostenunabhingi-
gen Kausalabgaben: VALLENDER, a.a.0. (Kap. 1, Fn 21), S. 1441, 194f,
DIRIWACHTER, a.a.0. (Kap.2, Fn 6), S.95f1.

109 Zolle stellen abgaberechtlich Steuern dar: STEINER, a.a.O. (Fn 104), S.105.
E. BLUMENSTEIN, System des Steuerrechts, Zirich 1971, S. 173 ff. LOCHER,
a.a.0. (Fn 106), N.5.

" Art. 31 BV. Vgl unten, Kap. 4.1.

" Vel das Kreisschreiben der EStV vom 18. 1. 1980, Ziff. 2 des Merkblatts, in:
ASA 48, 5.472.



384 BEATRICE WAGNER

Gegebenhetten als «unterschiedlich» werten lassen ''2. Mit der
Aufnahme der umweltpolitischen Zielsetzung in die Verfassung
und insbesondere auch in die Bestimmung uUber die Verwen-
dung des Reinertrags des Treibstoffzolls ist die Beriicksich-
tigung unterschiedlicher Auswirkungen verschiedener Pro-
dukte auf die natiirliche Umwelt sachlich nicht nur gerechtfer-
tigt, sondern sogar geboten. Insbesondere ist auch unter dem
Aspekt des Verursacherprinzips zu fordern, dal3 die hohere
Umweltbelastung, die mit der Verwendung von blethaltigem
Benzin verbunden ist, durch hohere Preise ber den Verursa-
chern zu internalisieren 1st.

3.6.1.3. Flughafentaxen

Nicht nur der Benzinverbrauch wird nach umweltpolitischen
Gesichtspunkten gelenkt, auch die Fluggesellschaften, die mit
thren Luftfahrzeugen auf schweizerischen Flughafen landen,
werden mit einer Umweltabgabe belastet. Seit November 1980
werden auf den Flughafen Zirich-Kloten und Genf-Cointrin
larmabhidngige Landetaxen erhoben ''’. Die Reglemente dieser
Flughifen sehen 5 Larmklassen mit jeweils unterschiedlichem
Larmzuschlag auf den Landegebihren vor. 1985 wurde eine
entsprechende Verpflichtung zur Einfiihrung larmdifferenzier-
ter Landetarife in die Konzessionsurkunde fiir den Flughafen
Bern-Belp aufgenommen ''*. Wahrend ber der Einfuhrung des
Larmzuschlags im Jahr 1980 die Genehmigung dieser auf Vor-
schlag der Flughifen Ziirich bzw. Genf beantragten Gebiihren
mit den Mehrkosten fur die gesetzlich vorgeschriecbene aktive
und passive Larmbekdmpfung begriindet wurde''®, lag der
Grund fiir die Aufnahme einer entsprechenden Verpflichtung
in dic Konzessionsurkunde des Flughafens Bern-Belp im Jahr
1985 klarerweise in der Lenkungswirkung solcher Tarife''®.
Das Recht der Flughafenhalter, Gebiihren zu erheben, leitet

12 BGE 114 1a 3.

13 BBI 1980 11, S. 1231. BBI 1984 11, S. 720.

"+ BBI 1985 11, S. 1398 1., Ziff. 9.3. Vgl. BBI 1987 11, S. 358. Solche lirmabhin-
gige Landetaxen wurden mit Wirkung am 15.6.1987 eingefiihrt. Vgl. auch
fiir den Flughafen Birrfeld BBl 1986 I, S. 144 ., Ziff. 8.3 sowie [ur den
Regionalflughafen Sitten und allgemein fir die Kleinaviatik BBl 1988 11,
1008.

s Vel BBI 1980 11, S.1232. BBI 1984 11, S. 722.

e Vgl BBI 1985 11, S. 1394. BBI 1988 11, S. 1009.



Das Verursacherprinzip im schweizerischen Umweltschutzrecht 385

sich aus Art. 39 LFG sowie aus der Konzessionsurkunde ab ''”.
Im Rahmen des vom Bundesgesetzgeber geschaffenen Konzes-
sionssystems wird den Flughafenhaltern somit neben dem
Recht zum Betrieb der Flughdfen auch das Recht zur Gebiih-
renerhebung tbertragen. Eine solche Rechtsiibertragung auf
Dritte mul} grundsitzlich als zulassig angesehen werden, da der
Bundesgesetzgeber aufgrund der umfassenden Bundeskompe-
tenz frei entscheiden kann, ob er die Luftfahrt dem Staat vorbe-
halten, ein Konzessionssystem vorsehen oder sich mit einer
Bewilligungspflicht begntigen will ''®. Entscheidet er sich fur ein
Konzessionssystem, so muss der Konzessionir die Moglichkeit
haben, die finanziellen Leistungen der Bentitzer seines Betriebs
nach betriebswirtschaftlichen Kriterien zu regeln. Wird dem
Konzessionir jedoch das Recht zur Gebtihrenerhebung und
damit zur Austibung hoheitlicher Befugnisse eingeraumt, so
mul} zumindest eine staatliche Kontrolle der Tarife gewahrlei-
stet sein''?. Dies 1st tiberall da anzunehmen, wo der private
Beniitzer keine Ausweichmoglichkeiten hat, weil er einem
rechtlichen oder faktischen Monopol gegenubersteht, selbst
wenn keine einseitige Gebiuihrenfestsetzung vorgenommen
wird '2°. In all diesen Fillen der Ubertragung hoheitlicher Be-
fugnisse auf Konzessionare stellt sich ferner die Frage nach der
erforderlichen gesetzlichen Grundlage fiir die Erhebung von
Gebiihren. Dabei kann angesichts der Tatsache, dall Art. 39
LFG nur gerade die Genehmigungspflicht fiir die vom Konzes-
sionir festgesetzten Flugplatzgeblihren regelt und die Tarif-
ordnungen nicht dem eidgenossischen Parlament, sondern dem
Bundesamt fiir Zivilluftfahrt zur Genehmigung zu unterbreiten
sind, dic Wahrung des Legalitatsprinzips in Frage gestellt wer-
den. "',

Die Flughafenhalter sind wirtschaftlich vom Bund unabhan-

"TLFV Art. 39 Abs. 5 lit.f. Zur Gebiihrenerhebung im Sinne von Art. 39 LFG
sind nur die Konzessionire berechtigt. Die Bewilligungsinhaber privater
Flugplitze konnen — unter Vorbehalt von Auflagen — dic Entgelte fir die
Benutzung der Flugplitze frei vereinbaren: Art.44 Abs.5 LEV.

18 M. Lenpt, Komm. zu Art. 37€r BV, N.9. Vgl. auch N.5.

" BGE 100 Ta 71. Vgl. zur offentlichrechtlichen Natur des Benutzungsver-
hiiltnisses offentlicher Flughdfen: A. HobpkeL, Rechtsfragen und wirtschafi-
liche Probleme der schweizerischen Flughdfen am Beispiel des Flughafens
Zlrich, Zirich 1969. S. 134f.

20 WIDMER, a.a. 0. (Fn 14), S.69f. Vgl. BGE 103 1b 332f.

' Vel. BGE 100 Ta 691. Die Flughafengebtihren werden im Luftfahrtinfor-
mationsblatt veroftentlicht.
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gig gefithrte Einheiten. Thr Ziel hat stets die Eigenwirtschaft-
lichkeit zu sein, ob sie nun als Subjekte des Privatrechts '*2, als
selbstindige oOffentlichrechtliche Unternehmung'*® oder als
Teil der kantonalen Verwaltung'** organisiert seien'?*. Ein
Defizit ist allenfalls durch den zustandigen Kanton, niemals
jedoch durch den Bund zu decken. Flugplatzgebiihren konnen
daher nicht als Gebiihren im Sinne von Art.42 lit. h BV angese-
hen werden, die mangels besonderer Verfassungsgrundlage nur
bei Kostenabhidngigkeit verfassungsrechtlich zulassig wa-
ren '*¢. Die Konzessionare sind demnach berechtigt, alle Abga-
ben zu erheben, die der Eigenwirtschaftlichkeit forderlich,
sachlich geboten sind und keine unhaltbaren Unterscheidun-
gen treffen. Darunter fallen auch Abgaben mit Lenkungs-
zweck, jedenfalls soweit die beabsichtigte Lenkungswirkung
Bezug zum Aufgabenkreis des Konzessionars aufweist. In
diesem Sinne ist darauf hinzuweisen, daf3 die Flughafenhalter
zur Verminderung des mit dem Betrieb der Flughafen verbun-
denen Liarms verpflichtet sind '*’. Konnen die Flughafenhalter
aber in ihre Betriebsreglemente Vorschriften zur Bekdmpfung
des Flugldrms aufnehmen (Art. 98 LFV), so kann es thnen nicht
verwehrt sein, dasselbe Ziel Uiber lenkende Gebuihrenregelun-
gen anzustreben, jedenfalls soweit damit nicht mit der offent-
lichrechtlichen Natur des Benilitzungsverhaltnisses unverein-
bare Gewinneinnahmen verbunden sind. Damit ist jedoch bei
richtiger Bemessung der Lenkungsabgabe nicht zu rechnen.
Die Bundesaufsicht beinhaltet demgeméB nur eine Uberprii-
fung der Tarifordnungen auf Wahrung der Grundsatze der
Rechtsgleichheit, der VerhidltnismaBigkeit und des Willkiirver-
botes. Daneben mul} das Bundesamt fur Zivilluftfahrt gewiahr-
leisten, dal3 die Gebiihrenansatze einerseits einen gro3tmogli-
chen Eigenwirtschaftlichkeitsgrad des Flughafens sicherstel-
len, andrerseits fiir die Luftverkehrsunternechmen nicht prohi-
bitiv wirken 8. Gestiitzt auf seine Kompetenz zur Gewahrlei-
stung sowohl der Gebilihrenregelungen als auch der Betriebsre-

22 So die ALPAR, Flug- und Flugplatzgesellschaft AG, Bern.

122 So der Flughafen Basel-Mulhouse.

2% So die Flughafen Zirich-Kloten und Genf-Cointrin.

'2* Vel. Art.45 LFG und Art. 38 lit.d LFV.

26 Vgl. VALLENDER, a.a.0. (Kap.1, Fn 21), S.144ff. DIRIWACHTER, a.a.O.
(Kap.2, Fn 6), S. 951, S. 127f.

27 Art. 12 Abs. 1, Art. 15 LFG, Vgl. dazu z. B. dic Konzessionsanderung fir
den Flughafen Ziirich vom 23.3.1972, Art.6 Abs. 3.

% Vgl. BBI 1971 1, S. 167.
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glemente kann das Bundesamt fir Zivilluftfahrt aber dartber
hinaus im Sinne des gesetzlich vorgeschriebenen Ziels der
Larmbekampfung (Art. 15 LFG) auch larmabhiangige Gebiih-
renansidtze verbindlich vorschreiben.

Unter dem Aspekt des Verursacherprinzips ist zu beachten,
daf3 die von den Flughafenhaltern zu ergreifenden Larmbe-
kampfungsmaBnahmen von den Verursachern zu finanzieren
sind. Dabei erscheint die Bertlicksichtigung des jeweiligen Aus-
males der Verursachung geboten, so dal} lirmunabhangig
ausgestaltete Gebiihren keine Kosteninternalisierung nach den
Grundsatzen des Verursacherprinzips mit sich bringen wiirden.

3.6.2. Kantonale Umweltabgaben

Fir die Erhebung von Lenkungsabgaben auf dem Gebiet des
Umweltschutzrechts haben die Kantone grundsitzlich keine
Kompetenz. Die Gesetzgebung auf diesem Gebiet ist gemil
Art. 245¢pties BV Bundessache, und die Kompetenz zur Rege-
lung von Kausalabgaben ist als reine «Annexkompetenz»
anzusehen. Soweit dem Kanton die Kompetenz fehlt, gesetzge-
berisch tatig zu werden, 1st es thm daher auch verwehrt, die Ziele
des Umweltschutzes mittels Erhebung von Abgaben zu ver-
wirklichen '*°. Anders verhalt es sich nur da, wo das USG oder
ein anderer umweltpolitisch relevanter Erlal den Kantonen
nicht nur reine Vollzugs-, sondern konkurrierende Gesetzge-
bungskompetenzen einrdumt. So raumen die Art.30ff. den
Kantonen die Kompetenz zum ErlaB3 erginzender Vorschriften
auf dem Gebiet der Abfallverwertung und -beseitigung ein, und
gemald Art.35 USG sind die Kantone befugt, fur Gebiete, in
denen die Bodenfruchtbarkeit stark gefdhrdet oder bereits
beeintrachtigt ist, verscharfte Emissionsbegrenzungen festzu-
setzen oder die Verwendung von Stoffen im erforderlichen Maf3
zu beschrinken '*°. Ergidnzende kantonale Rechtsetzungskom-
petenzen gibt es auch im Bereich des Gewasserschutzrechts '*'.
Die Kantone konnen diese Kompetenzen grundsitzlich sowohl
durch Gebote und Verbote als auch durch die Einfiihrung
lenkender Abgaben wahrnehmen. Allerdings ist Vorausset-
zung der vom Kanton eingesetzten Mittel die Eignung zur

'2 VALLENDER, a.a.0. (Kap. 1 Fn 21), S. 175.

% Vgl Art. 6 VSBo.

PUAT S Abs.2 GSchG. Art. 14 Kldarschlammverordnung sieht verscharfte
kantonale Vorschriften bei unzuldssigem Schwefelgehalt vor.
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Beseitigung der drohenden Gefahr oder der bestehenden Beein-
trachtigung. Da Abgaben regelmidBig mit Wirkungsverzoge-
rungen verbunden sind und konkrete Qualititsziele wegen der
Unsicherheiten uber die Verhaltensanpassungen kaum garanti-
ert werden konnen, durften sie dennoch als Mittel kaum in
Frage kommen. Bessere Chancen waren anderen marktkonfor-
men Instrumenten, wie z.B. Zertifikatslosungen oder den
verschiedenen, im amerikanischen Recht erprobten Kompen-
sationssystemen einzuriumen '*>. Ahnlichen Problemen wiir-
den Abgaben begegnen, die gestiitzt auf die kantonale Kompe-
tenz zur Verschirfung der Emissionsbegrenzungen bei zu
befirchtenden schadlichen oder ldastigen Einwirkungen einge-
fihrt wirden'?. Auch hier 1st die Festsetzung verbindlicher
Grenzwerte unvermeidlich, so dall dem Kanton hochstens
Spielraum ber der Aufteillung der zuldassigen Emissionen auf die
verschiedenen Anlagen oder Emittenten bleiben kann.

3.6.2.1. Abwasserreinigungsgebiihren

Art. 17 Abs.4 GSchG sieht die Moglichkeit der Erhebung von
Beitragen und Gebiithren durch die Inhaber offentlicher Ab-
wasserreinigungsanlagen vor. In Ausfiihrung dieser Bestim-
mung konnen die kantonalen Gesetze sowohl Beitrage an die
Kosten der Erstellung von Abwasseranlagen als auch Gebiih-
ren fur die Reinigung der Abwisser vorschen, die von den
Grundeigentiimern zu tragen sind. Bei Beriicksichtigung der
Grundsitze des Verursacherprinzips ist der Kreis der abgabe-
pflichtigen Verursacher bei den Beitragen an die Erstellungsko-
sten einerseits und bei den Benutzungsgebiihren anderseits
gesondert zu ermitteln '**. Demgemal} ware bet den Vorzugsla-
sten zu ermitteln, durch welche Abwisser (Meteorwasser,
Schmutzwasser) die Dimension der Kanile bestimmt wird; bei
den Reinigungsgebiihren wiare von der Menge der Abwasser
auszugehen, die der Anlage zur Reinigung zugeleitet wird. Fiur
Abwisser mit besonderem Verschmutzungsgrad wire ein Zu-

132 Vgl. necuerdings den 3. Entwurf zu einem Umweltschutzgesetz des Kantons
Basel-Landschaft, der die Moglichkeit von Emissionsgutschriften und die
ZusammenschlieBung mehrerer Emissionsquellen 7zu c¢inem Verbund vor-
sieht.

133 Art. 11 Abs. 3 USG.

134 Vgl. die Entscheidung des Verwaltungsgerichts Aargau vom 18.11.1986,
in: ZBI 89 (1988), S.205ft.
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schlag zu erheben '**. Die Berechnung dieser Kostenanteile fiir
jeden Verursacher kann allerdings auf praktische Schwierig-
keiten stoBen'*¢, so dal} im Ergebnis fur die Bemessung der
Gebiihren und Vorzugslasten nur die vom Rechtsgleichheits-
gebot aufgestellten Grundsatze zu beachten sind. Vor diesen
Grundsidtzen halten sowohl das Kriterium des Gebaude-
versicherungswertes '*7 als auch das Kritertum des Liegen-
schaftsschatzungswertes '*®* oder das Kriterium des Wasserver-
brauchs '*? stand.

3.6.2.2. Gas-, Strom-, Wassertarife

Auch im Bereich der Gas-, Strom- und Wasserversorgung kann
das Verursacherprinzip zum Tragen kommen, indem die Ko-
sten nach Mallgabe des Verbrauchs bemessen werden. Damit
sind degressive Tarife, wie sie nach wie vor in vielen Kantonen
Verwendung finden '*°, von vornherein abzulehnen. Neuere
Erlasse sehen demgegeniiber haufig Tarifordnungen vor, die
nicht nur die Grundsitze des Verursacherprinzips wahren,
sondern dartiber hinaus progressive Siatze zur Schaffung von
Anreizen zu wirtschaftlichem Umgang mit den Ressourcen
einfuhren ''. Wie stark allerdings diese Anreize in Wirklichkeit
sind, ist fraglich. Verminderungen des Energieverbrauchs kon-
nen stets auch auf technische Verbesserungen bei elektrischen
Geriten zuruckgefiihrt werden, und Spareffekte sind hochstens
bei stark ansteigender Progression zu erwarten.

Eine rechtliche Verpflichtung zur Einfiihrung progressiver
Tarife besteht jedenfalls nicht. Da Art.2 USG im Bereich der
Energie- und Wassernutzung keine Geltung beanspruchen

"5 Vgl. § 4 Abwasserreinigungsgesetz Basel-Stadt (GS 785.100) und § 2 des
Beschlusses des Regierungsrates Basel-Stadt betreffend die Festsetzung der
Abwassergebiithr vom 17.8. 1982 (GS 785.400).

136 Vol. BGE 94 [ 278.

7 BGE 109 1a 329f.

¥ BGE 106 1a 247f.

13 BGE 9412771

“0 Vgl. z. B. die Elektrizitatstarife in den Kantonen Basel-Stadt und Solothurn
sowie dic Gastarife in den Kantonen Ziirich und Luzern.

I So sieht der Konzessionsmustervertrag des Kantons Basel-Landschaft die
Schaffung von Sparanreizen durch einen progressiven Grundtarif fir den
Stromverbrauch vor. Vgl. hierzu BaZ Nr.216 vom 14. 9. 1988 und Nr.223
vom 22.9.1988.
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kann, besteht nicht einmal eine Verpflichtung zur Ausgestal-
tung der Tarifordnungen nach dem Verursacherprinzip. Der
Bund kénnte gestiitzt auf Art.24s¢ptics BV die Beriicksichti-
gung der umweltpolitischen Zielsetzung im Energiebereich nur
insoweit anordnen, als der Verbrauch von Energie mit schadli-
chen oder listigen Einwirkungen, d.h. mit einer Verschmut-
zung der Luft verbunden wire'*>. Daneben begriindet aller-
dings Art.2449u4r BV eine umfassende Bundeskompetenz im
Strombereich, gestiitzt auf welche der Bund auch Tarifgrund-
sitze erlassen konnte. Bisher wurde von dieser Kompetenz
jedoch nicht Gebrauch gemacht. Der Erlall von Tarifvorschrif-
ten im Bereich der leitungsgebundenen Energie wurde nur im
Rahmen des Energiepolitischen Programms der Konferenz der
kantonalen Energiedirektoren und des EVED vom 28.3. 1985
vorgesehen '**. Bis zum Erlal3 solcher Tarifgrundsitze sind die
Kantone jedoch frei, wie sie thre Tarifordnungen gestalten und
ob sie damit Sparziele verfolgen wollen. Faktisch werden die
Tarife allerdings oft von den selbstindigen Unternechmen, die
die Energie liefern, festgelegt. Da das Rechtsverhiltnis zum
Energieverbraucher jedoch in aller Regel 6ffentlichrechtlicher
Natur 1st'**, ist zumindest die Kompetenz des kantonalen
Gesetzgebers zur EinfluBnahme auf die Gestaltung der Tarif-
ordnungen zu bejahen. Es wire wiinschbar, dall diese Moglich-
keit der EinfluBnahme durch entsprechende eidgendssische
Richtlinien verstiarkt wiirde.

3.6.2.3. Parkingmetergebiihren

Kantonale Umweltabgaben gibt es ferner im Zusammenhang
mit der Benutzung offentlicher Strallen. So sind die Kantone
gemal} Art.3 SVG zum ErlaB3 von Verkehrsregelungen befugt.

42 Vgl. die Botschaft des Bundesrates tiber einen Energieartikel in der Bundes-
verfassung, BBl 1988 1, S.372.

143 Botschaft Giber einen Energieartikel, a.a.O. (Fn 142), S.347f. Der Entwurf
cines Energienutzungsbeschlusses verzichtet daher auf verbindliche Tarif-
grundsitze, da das EVED Empfehlungen erlassen soll: Botschaft des
Bundesrates betreffend den Bundesbeschlul3 iiber eine sparsame und
rationelle Energieverwendung, BBl 1989 1, S. 504,

144 Dies gilt in allen Fillen, in denen die Bedingungen des Energiebezuges
einseitig, kraft eines Hoheitsaktes, festgesetzt werden, auch wenn in ganz
besonderen Fillen die Moglichkeit besteht, mit den Kunden Vereinbarun-
gen Uber den Energiebezug abzuschlhieBen: So BGE 105 11 234 .
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Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts '** konnen sie
gestutzt auf Art.3 Abs.4 SVG auch Parkuhrengebiihren ver-
langen, mit denen der Suchverkehr zur Verminderung von
Larm und Luftverschmutzung verringert werden soll. Werden
solche Gebiihren allerdings auf einer Hohe festgesetzt, die sie zu
einem fiskalischen Lenkungsinstrument werden 1aBt, so hat der
Kanton eine besondere formellgesetzliche Rechtsgrundlage zu
schaffen .

3.6.2.4. Strafenreinigungsgebiihren

Neben der Beniitzung offentlicher StraBlen zu Parkierungs-
zwecken ist auch die Verunreinigung von StralBlen regelmalig
abgabepflichtig'*”. Das Verursacherprinzip wird beispiels-
weise durch eine Regelung berucksichtigt, die bei besonders
starker Verschmutzung die Reinigung durch den Verursacher
fordert bzw. thm die Kosten der Strallenreinigung tiberbin-
det'**. Werden dagegen generell die Liegenschaftseigentiimer
nach MalBgabe des Gebaudeversicherungswerts zu einem Bei-
trag an die Reinigungskosten herangezogen '*?, besteht weder
ein Zusammenhang mit den verursachten Kosten noch eine
Motivation zu umweltfreundlicherem Verhalten.

3.6.2.5. Kehrichtsackgebiihren

Art. 48 USG schreibt die Erhebung von Gebiihren fiir «beson-
dere Dienstleistungen» des Gemeinwesens verbindlich vor '*°.
Zu diesen besonderen Dienstleistungen gehdrt auch die Entge-
gennahme und Verwertung von Siedlungs- und anderen Abfil-
len, die grundsitzlich auf Kosten der Verursacher zu erfolgen

s BGE 112 1a 39 und dazu die Kritik beit WIDMER, a.a.O. (Fn 14), S.77.

¢ Vgl. den Entscheid des Verwaltungsgerichts Basel-Stadt vom 23.10. 1987,
in: ZBI1 89 (1988), S. 216 ff. mit Bemerkungen der Redaktion S.221.

47 Art. 48 USG verpflichtet die Kantone (bzw. Gemeinden) zur Erhebung einer
Gebiihr fir diese «besonderen Dienstleistungen». Vgl. oben, Kap.3.1.3.1.

'8 So § 42 StraBBengesetz Basel-Landschaft.

9 S0 § 5 GroBratsbeschlull Basel-Stadt vom 9.11. 1891 betreffend StraBBenrei-
nigung und Kehrichtabfuhr in der Stadt sowie das Gesetz betreffend
Beitrag der Liegenschaftseigentiimer an die Kosten der StraBlenreinigung,
der Kehrichtabfuhr und der 6ffentlichen Beleuchtung der Stadt Basel vom
8.11.1973.

9 Vgl. oben, Kap. 3.1.3.1.
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hat'*'. Die Kantone (bzw. Gemeinden) sind demnach zur
Einfithrung von Kehrichtsackgebiihren verpflichtet. Damit
eriibrigen sich auch weitere Uberlegungen zur Vereinbarkeit
solcher Gebuhren mit dem sozialen Gedanken, selbst wenn sie
von der Sache her durchaus berechtigt sein mogen '*2.

Die Pflicht zur Gebilihrenerhebung besteht fiir alle «besonde-
ren Dienstleistungen», somit auch fiir die Durchfithrung von
Separatsammlungen fiir Spezialabfille wie Glaswaren, Metalle
oder Altpapier. Die Tendenz der Kantone und Gemeinden,
diese Dienstleistungen aus Grinden der Lenkungswirkung
gratis zu erbringen, widerspricht klarerweise dem bundesrecht-
lich vorgeschriebenen Verursacherprinzip. Bei der Konkretisie-
rung des Verursacherprinzips ist den 6kologischen Auswirkun-
gen zwar stets Rechnung zu tragen, da diese nicht automatisch
in der gewiinschten Richtung erfolgen. Eine cidgenossische
Gesetzesnorm wie Art.48 USG darf dabei jedoch nicht unbe-
achtet bleiben. Die gewiinschte Lenkungswirkung wire daher
iber die Erhebung zusatzlicher Abgaben auf den allgemeinen
Siedlungsabfillen anzustreben '3

3.6.2.6. Motorfahrzeugsteuern

Die Kantone konnen lenkende Abgaberegelungen schlief3lich
auch durch entsprechende Ausgestaltung ihrer Steuergesetze
einfithren. Neben Steuervergiinstigungen fiir umweltfreundli-
che Investitionen '** kommt insbesondere eine dem Verursa-
cherprinzip Rechnung tragende Besteuerung der Motorfahr-
zeuge in Frage. So bewirkt eine Besteuerung nach Mal3gabe des
Hubraums und somit bis zu einem gewissen Grad entsprechend
der verursachten Luftverschmutzung einen negativen wirt-

*1 Die von Art.31 Abs.2 USG vorgesehene Ausnahme von der Verwertungs-
und Beseitigungspflicht durch den Abfallinhaber betrifft im Grunde die
Kostentragung, da die Dienstleistung selber durchaus auch in anderen
Fillen, dann aber auf Kosten der Abfallverursacher, vom Gemeinwesen
erbracht werden kann.

22 Vgl. hierzu TH. ENZMANN, Sackgebiihren als Beitrag zur Entschirfung des
Abfallproblems? in: NZZ Nr.237 vom 11.Oktober 1988. M. HUBER-BER-
NINGER, Ein Anreiz zur vermechrten Separatsammlung verwertbarer Ab-
falle, in: NZZ Nr.257 vom 3. 11. 1988.

153 Wozu den Kantonen allerdings dic Kompetenz fehlen dirfte, jedenfalls
soweitl es nicht um MaBnahmen im Bereich der verschirften EGW geht.
Vgl. oben, Kap.3.6.2.

134 Vgl. unten, Kap. 3.7.
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schaftlichen Anreiz'**. Es soll aber beispielsweise auch eine
Besteuerung auf der Grundlage der effektiven Fahrleistung
durch den Einbau von Radumdrehungsziahlern «grundsitzlich
machbar» sein'*¢. Ob eine verursachergerechte Bestcuerung
tatsachlich zu den gewiinschten Verbesserungen der Umwelt
fihrt, hingt allerdings wesentlich von der Hohe der Abgabe
sowie von Aspekten der Raumordnung und der Verkehrspoli-
tik insgesamt ab.

3.7. Subventionen

Das geltende USG kennt nicht nur keine Lenkungsabgaben
und andere marktkonforme Instrumente, sondern auch keine
Moglichkeit, MaBnahmen privater Personen zur Reduzierung
vom Umweltbelastungen finanziell zu unterstitzen. Vorgese-
hen sind nur die Beteiligung des Bundes an Umweltschutzmal-
nahmen, die durch den StraBenverkehr erforderlich werden
(Art. 50 USG), und die Gewihrung von Beitrigen an Umwelt-
schutzanlagen, die mehreren Kantonen dienen (Art. 51 und 52
USG). Ferner konnen gemal3 Art.49 Abs.2 USG Forschungs-
arbeiten in Auftrag gegeben oder unterstiitzt werden. Die in
Art. 17 Abs. 1 USG erwihnte Moglichkeit der Behorden, «Er-
leichterungen» zu gewahren, kann dagegen aufgrund der Ent-
stehungsgeschichte des USG nicht als Grundlage fur die Aus-
richtung von Subventionen in Zusammenhang mit der Sanie-
rung von Anlagen ausgelegt werden '*’.

Im Bereich des GSchG ist die Gewahrung von Bundesbeitra-
gen fur die Erstellung von Abwasseranlagen vorgesehen
(Art.33-35). Diese Beitrage konnen gemidll Art.41 GschVo
geklrzt werden, wenn der Anteil des Industrieabwassers gro3er
ist als derjenige des tibrigen kommunalen Abwassers. Damit
wird zwar dem Verursacherprinzip Rechnung getragen, jedoch
kann nicht ausgeschlossen werden, dal3 ein Teil der Indu-
stricabwasser mittels Bundesbeitriagen gereinigt wird. Obwohl

** RauscH, 4.a.0. (Kap. 1, Fn 32), S.229.

¢ Vegl. P. AMsTUTZ, Kilometersteuern beim Auto: Umweltschutz oder Un-
sinn? in: BaZ Nr. 109 vom 10.5. 1988.

'*7 Schrade, Vorbem. zu Art. Art. 16-18 USG, N.7. Vgl. auch Art. 37 VE 1973,
cine Bestimmung, die von FLEINER als «grundlegender Hebel ..., mit dem
das ganze Gescetz aus seinen Angeln gechoben werden» konne, umschricben
und spater fallengelassen wurde: a.a. 0. (Kap. 2, Fn 38), S.304f.
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die Subventionierung von Anlagen, die der Verbesserung der
Umweltqualitat dienen, durchaus sinnvoll sein kann, sollte
dennoch von der Kostentragungspflicht nach dem Verursa-
cherprinzip ausgegangen werden und allfallige Beitrage nach
Moglichkeit durch die Erhebung kostendeckender Abgaben
von den Wasserbentitzern finanziert werden. Dies gilt sowohl
fir die industriellen als auch fiir die allgemeinen kommuna-
len Abwisser. Der Entwurf zu einem revidierten GSchG
(EGSchG) '*® verbessert die Rechtslage insofern, als eine Kiir-
zung der Bundesbeitriage bereits dann moglich sein soll, wenn
eine Abwasseranlage auch der Ableitung oder der Reinigung
von Abwasser aus einzelnen Industriebetrieben dient (Art. 62
Abs. 3 EGSchG '*?). Der EGSchG sieht ferner in seinem Art. 54
die Erhebung von Gebuhren fir «Bewilligungen», «Kontrol-
len» sowie «besondere Dienstleistungen» des Bundes nach
diesem Gesetz vor. Solche Gebuihren wurden seit jeher gestiitzt
auf das Storerprinzip des friheren Art. 12 GSchG '*° erhoben
und sind unter dem geltenden Recht auf der Grundlage des
Verursacherprinzips gemal} Art.8 zu erheben '*'.

Als Folge der umfassenden Zuweisung der Kompetenz auf
dem Gebiet des Umweltrechts an den Bund durch Art. 24 septics
BV haben im ubrigen auch die Kantone keine Befugnis zur
Gewdhrung von Subventionen, die iber allgemeine steuerliche
Erleichterungen hinausgehen wiirden '*2. Innerhalb dieses Zu-
stindigkeitsbereiches konnen Subventionen durch die Gewéh-
rung besonderer Abschreibungsmaoglichkeiten oder durch ent-
sprechende Ausgestaltung der Steuersidtze ausgerichtet wer-
den'®’. Alle Steuererleichterungen bringen emne finanzielle
Entlastung zugunsten des Verursachers von Umwelteinwir-
kungen mit sich, die letztlich dem Verursacherprinzip zuwider-
lauft. Im Bereich der vom eidgenossischen Recht zwingend
vorgeschriecbenen Umweltschutzmallnahmen wéren solche
Vergunstigungen daher als unzulédssig anzusehen. Soweit aber
Investitionen gefordert werden konnen, die die Umweltbela-
stung zusatzlich vermindern, ist im Sinne der 6kologischen

5 BBI 1987 I1, S. 1061 fT.

152 Vgl. dazu die Botschaft des Bundesrates, a.a.O. (Fn. 158), S.1158.

WCAS 1956, 1533.

11 Vgl. BGE 961 765.941411.91 1 300.

%2 BOCKLI, bezeichnet diesen Investitionsanreiz als «hochst fragwiirdig»:
a.a.0. (Kap.2, Fn 5), S.71.

'*3 Vgl oben, Fn 111.
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Zielsetzung von einer rigorosen Internalisierung aller externen
Effekte abzusehen. Dabei ist die Finanzierung der Unterstiit-
zung nach Moglichkeit durch Mehrbelastungen bei den tibrigen
Verursachern vorzunehmen.

Weitere kantonale Subventionsmoglichkeiten ergeben sich
schlieBlich aus kantonalen Kompetenzen in umweltschutzrele-
vanten Spezialgebieten '¢%.

14 7. B. auf dem Gebiet des Ausbildungswesens oder im Bereich der Landwirt-
schaft.



4. Die Verfassungskonformitit des Verursacherprinzips

Das Verursacherprinzip beinhaltet eine besondere Form der
Kostentragungspflicht, die davon ausgeht, dal3 bestimmte
staatliche Aufwendungen aus besonderen Griinden einer be-
stimmbaren Gruppe von Subjekten cher anzulasten seien als
der Allgemeinheit.

Das Verursacherprinzip entspringt einem Gerechtigkeits-
denken, kann daneben aber auch Lenkungszwecke verfolgen,
indem die Kostenfolgen den potentiellen Verursacher von
einem bestimmten Verhalten abhalten sollen. Trotz seiner
Ausrichtung an der Gerechtigkeitsidee kann das Verursacher-
prinzip in seiner konkreten gesetzlichen Ausgestaltung der
Verfassung zuwiderlaufen. Dies ist z. B. der Fall, wenn verschie-
dene Verursacher ohne hinreichende sachliche Rechtfertigung
unterschiedlich behandelt oder trotz unterschiedlicher Situa-
tion gleich behandelt werden oder wenn die Uberwilzung der
Kostentragungspflicht unverhéltnismaBig erscheint oder die
Eigentumsrechte oder die Handels- und Gewerbefreiheit der
betroffenen Verursacher tangiert werden.

4.1. Handels- und Gewerbefreiheit (HGF)

Mit der HGF wird jede privatwirtschaftliche, auf die Erzielung
eines Erwerbseinkommens gerichtete Tatigkeit geschiitzt. We-
sentlicher Bestandteil der HGF ist die Fretheit der Gestaltung
dieser Tatigkeit, der Entscheidung tber Organisation und
Betrieb. Mitumfallt vom Schutzobjekt der HGF ist daher auch
die freie Wahl der sachlichen Mittel eines Betriebs, d. h. die freie
Entschetdung liber Kapitalinvestitionen und den Einsatz von
Maschinen und anderen technischen Einrichtungen '

"BGE 103 Ia 262. 651 219. HANGARTNER, Grundziige des schweizerischen
Staatsrechts Bd. I, Zirich 1982, S.141. HAFELIN/HALLER, Schweizerisches
Bundesstaatsrecht, 2. Aufl., Zurich 1988, Rz 1390.
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Das Verursacherprinzip auferlegt dem Verursacher von
Umwelteinwirkungen die Kostentragungspflicht fur Vermei-
dungs- und BeseitigungsmalBnahmen, sei es direkt durch die
Auferlegung der Pflicht zur Ergreifung solcher Maflnahmen,
sei es durch die Pflicht zur Kostenibernahme in Fillen, in
denen die MaBnahmen vom Gemeinwesen oder von Dritten
getroffen wurden. In beiden Fillen kann die Fretheit der Wahl
der betrieblichen Organisation oder gar der Weiterfuhrung des
Betriebs als solchem betroffen sein.

4.1.1. Umweltabgaben

Soweit fiir die Ergreifung von UmweltschutzmaBnahmen cchte
Kausalabgaben erhoben werden, d. h. Abgaben, die das Entgelt
fiir eine staatliche Gegenleistung bilden und sowohl das Ko-
stendeckungs- als auch das Aquivalenzprinzip wahren, und
soweit der Grundsatz der Gleichbehandlung der Gewerbege-
nossen? gewahrt wird, 1st die HGF nicht tangiert. Unter diesen
Voraussetzungen und in diesem Rahmen darf auch die wirt-
schaftliche Leistungsfahigkeit des Pflichtigen beriicksichtigt
werden . Gebiihren, die als Entgelt fir einen vom Pflichtigen
verursachten staatlichen Aufwand erhoben werden, dirfen
daher selbst dann verlangt werden, wenn sie fir das Gewerbe
des Pflichtigen prohibitiv wirken®. Dagegen wurden Abgaben,
mit denen die Austubung einzelner Gewerbe Ubermalig er-
schwert wirde, gegen das Verbot prohibitiver Gewerbesteuern
verstofien s,

Die SchluBfolgerung mul} sein, daf3 aufgrund von Art.48
USG erhobene Gebiihren mit umweltpolitisch begriindeten
abgestuften Gebiihrentarifen vor der HGF standhalten. Denn
nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts sind sozialpoliti-
sche Beschrinkungen der HGF im gleichen Sinne zuldssig wie
polizeiliche: sie unterstehen nur den Grundsiatzen der
Rechtsgleichheit ® und der VerhaltnismaBigkeit”. Wird es aber

2 P.SarapIN, Grundrechte im Wandel, Bern 1982, S.218f. BGE 112 [a 34.
105 Ta 275.

*H.MAaRrTIL Dic Wirtschaftsfreiheit, Basel und Stuttgart 1976, S. 177.

* MarTL a.a.0. (Fn 3), S.177f.

* Vgl zum Begriff der Gewerbesteuer BGE 101 Ta 280, 87 1 29,

¢ Dic¢ nicht der Gleichbehandlung der Gewerbegenossen gleichzusetzen ist:
BGE 106 1a 274T.

7 Vel. zur Zulissigkeit sozialpolitischer MaBnahmen BGE 113 Ta 139 mit
Verweisen.
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als zulassig erachtet, der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit
des Pflichtigen bei der Ausgestaltung von Gebthrentarifen
Rechnung zu tragen, so missen auch andere sozialpolitische
Erwigungen wie jene des Umweltschutzes zu einer Differenzie-
rung der Geblihrenansitze fithren konnen. In diesem Sinne sind
z.B. progressive Energictarife mit Art. 31 BV vereinbar.

Naher zu prifen sind demgegentiber Abgaben, die nicht zu
Finanzierungs-, sondern zu Lenkungszwecken erhoben wer-
den. Der Bund ist zur Erhebung von Abgaben nur kraft aus-
drucklicher Ermachtigung in der Bundesverfassung befugt®.
Ohne solche ausdriickliche Erméchtigung diirfen Abgaben nur
da erhoben werden, wo sie zur Erreichung des verfassungs-
mabigen Ziels unerliaBlich sind, d. h., wo ein Gebot oder Verbot
im konkreten Fall gerade nicht auferlegt werden kann®. Der
Zweck solcher Abgaben konnte somit einzig in einem gewissen
finanziellen Ausgleich fiir eine unterbliebene Auflage liegen,
womit eine Annidherung an den Grundsatz der Gleichbehand-
lung der Gewerbegenossen angestrebt wiirde'°. Eine solche
MabBnahme wiére zwar zumindest auch wirtschaftspolitischer
Natur, jedoch konnte im Ausgleich der Behandlung der Gewer-
begenossen keine Beeintrachtigung der HGF gesehen werden.
Das geltende Umweltschutzrecht kennt jedoch keine solchen
Lenkungsabgaben.

Die Kantone konnen sich fur die Erhebung von Abgaben auf
ihre Abgabehoheit berufen. Abgaben, denen in erster Linie
Lenkungsfunktionen zugedacht sind, werden jedoch von
Art.31 Abs.2 BV nicht erfalit'', so daB sich die Frage ihrer
Vereinbarkeit mit der HGF stellt.

Art. 31 BV schlieBt wirtschaftspolitische Lenkungsmalnah-
men aus. Abgaben, die nicht zum Schutz vor unerwiinschter
Konkurrenz erhoben werden, sondern polizeilich motiviert
waren, wurden insofern keine Verletzung der Wirtschaftsfrei-
heit darstellen. Bedenken gegentber solchen Mallnahmen
konnten sich aber aus anderen Uberlegungen erheben: wird ein
polizeilicher Zweck angestrebt, so ist ein polizeiliches Mittel zu
wahlen und nicht cine Abgabe zu erheben, weil sonst die wirt-

® Art.42 BV. Vgl. oben, Kap.3.1.3.

®Vgl. HOHN, Komm. zu Art.42 BV, N. 15 und derselbe, a.a.O. (Kap.3, Fn
108), S.90fF.

1 HOHUN, a.a. 0. (Kap. 3, Fn 108), S.92.

" SALADIN, a.a.0. (Fn 2), S.262 unter Verwers auf die bundesgerichtliche
Rechtsprechung.
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schaftlich Leistungskriftigeren den Erfolg der MalBnahme
vereiteln konnten und ein Polizeigut gefiahrdet ware. Ausnah-
men sind hochstens denkbar, wenn umstandliche Ausnahme-
bewilligungsverfahren zu vermeiden sind 2.

Neben die Kategorien der wirtschaftspolitischen einerseits
und der polizeilichen MaBnahmen anderseits treten aber die
sozialpolitischen MalBnahmen, die einerseits ohne ausdrick-
liche Rechtsgrundlage in der Bundesverfassung zulissig sind
und anderseits auch nicht streng polizeiliche Zwecke verfolgen,
so daB die Einrdumung eines gewissen Verhaltensspielraumes
beim Pflichtigen nicht von vornherein zweckfremd erscheint.
Soweit dic Kantone zur Ergreifung sozialpolitischer Mal3nah-
men kompetent sind, muf3 thnen daher auch die Kompetenz zur
Erhebung von Lenkungsabgaben eingeraumt werden. Voraus-
setzung fur die Vereinbarkeit aller Lenkungsabgaben mit der
HGF 1st im tibrigen die VerhaltnismaBigkeit der Abgabe. So 1st
eine Abgabe, deren Hohe sich prohibitiv auswirkt, dann als
unverhiltnismiBig anzusehen, wenn die Umweltsituation nicht
ein Verbot der betreffenden Tatigkeit rechtfertigen wurde'’.
Umgekehrt ist eine Abgabe, die zu tief bemessen ist, um das
Umweltverhalten des Pflichtigen beeinflussen zu konnen, nicht
geeignet, die Umweltqualitat zu verbessern und deshalb eben-
falls nicht verhaltnismaBig '*.

Im tibrigen sind auf dem Gebiet des Umweltrechts die kanto-
nalen Kompetenzen so stark eingeschrankt, daB3 die praktische
Relevanz kantonaler Lenkungsabgaben adulerst gering sein
durfte '*.

4.1.2. Gesetzliche Auflagen

Gesetzliche Auflagen auf dem Gebiet des Umweltrechts kon-
nen mit weitreichenden finanziellen Konsequenzen zu Lasten
des Verursachers von Umwelteinwirkungen verbunden sein,
die die Wettbewerbsfihigkeit tangieren und moglicherweise
sogar die betriebliche Existenz gefahrden konnen.

2 MARTI a.a4.0. (Fn 3), S. 182 f. F.GYG1, Wirtschaftsverfassungsrecht, Bern
1981, §5.166.

'* Bel der Prifung der VerhaltnismiaBigkeit einer Lenkungsabgabe ist die
durch die Abgabe geschaffene Situation zu vergleichen mit der Situation, die
gegeben wiire, wenn der Staat dieselbe Wirkung mit einem direkten Eingriff
herbeifiihren wiirde: BOCkL1, a.a.0. (Kap.2, Fn 5), S. 112.

" BOCKLI, a.a.0: (Kap.2, Fn 5), S.119.

" Vel oben Kap. 3.6.2.
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Polizeilich oder sozialpolitisch motivierte Mallnahmen sind
mit der HGF nur vereinbar, wenn sie auf einer gesetzlichen
Grundlage beruhen, im oOffentlichen Interesse liegen und die
Gebote der Rechtsgleichheit und der VerhaltnismaBigkeit
wahren '°. ‘

Nachdem Art. 243¢Pties BV den Schutz der Umwelt zur Bun-
desaufgabe erklirt, darf davon ausgegangen werden, dal}
Einschrinkungen der HGF, die zur Verwirklichung der von
Art.245¢plies BV gesetzten Ziele erfolgen, das Erfordernis des
Offentlichen Interesses erfillen, jedenfalls soweit sie zur Errei-
chung dieser Ziele notwendig sind und die HGF nicht vollig
ihres Gehalts entleert wird 7. Der Grundsatz der Verhaltnisma-
Bigkeit beansprucht auch bei Eingriffen in die HGE die in
Ausfithrung einer verfassungsrechtlichen Bestimmung wie
Art.245¢pties BV ergehen, vollumfinglich Geltung '®. Erforder-
lich ist daher, dal} die vom Gesetz vorgeschene Mallnahme
nicht «unnotige oder ubertriebene Erfordernisse» aufstellt'®
und daf3 die gesetzlichen Bestimmungen «das richtige Mittel zur
Verwirklichung des im offentlichen Interesse liegenden Zieles

. unter moglichster Schonung der Freiheit des Einzelnen»
darstellen?°. Eine UmweltschutzmaBnahme kann nur dann
«notwendig» sein, wenn ¢in «verniinftiges Verhdltnis» zwischen
den Anliegen des Umweltschutzes cinerseits und dem Eingriff
in die HGF anderseits gegeben ist. Geht es um die Abwehr einer
konkreten Gefahr fiir den Menschen und seine natirliche
Umwelt, so sind weitergehende Einschrankungen der HGF
zulassiger als dort, wo das Ziel einer Mal3nahme in der Vorsorge

1 BGE 113 la 282. Vgl. MARTI, a.a.0. (Fn 3), S.68f1. HAFELIN/HALLER,
a.a.0. (Fn 1), Rz 1424ff.

"7 FLEINER, a.a. 0. (Kap. 2, Fn 38), 5.250.

' Vgl. MARTI, a.a. 0. (Fn 3), S.80fT. Gemall BGE 109 [ a 267 soll cine in Aus-
filhrung von Art.22quater BV getroffene RaumplanungsmalBnahme stets
dann mit Art.31 BV vereinbar scin, wenn sic «im Zielbereich von Art. 224quater
BV liegt und sofern die Handels- und Gewerbefreiheit dadurch nicht vollig
ihres Gehaltes entleert wird». Die einzige Schranke fir solche MaBnahmen
wirde demnach die Kerngehaltsgarantie der HGF darstellen. Damit ver-
zichtet das Bundesgericht auf eine Uberpriifung der VerhdltnismiBigkeit
von RaumplanungsmaBnahmen, die die HGF beschrinken, obwohl
Art.224quater BV nur gerade das oOffentliche Interesse solcher MalBlnahmen
abdeckt. Eine solche Auslegung ist angesichts der Gleichrangigkeit wider-
spriichlicher Verfassungsbestimmungen unhaltbar. Verfassungsmilig ist
nur eine Abwigung der im konkreten Fall auf dem Spiel stehenden Interes-
sen.

Y BGE 113 1a 289.

2 BGE 109 Ia 371.
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fur kiinftige Generationen zu sehen ist. Angesichts der Gleich-
rangigkeit von Art.245PU¢ BV und Art.31 BV konnen Ein-
griffe in die HGF nur mmsoweit gerechtfertigt sein, als die Inter-
essen des Umweltschutzes hoher zu bewerten sind als das —
cbenfalls offentliche — Interesse an der Wirtschaftsfreiheit;
umgekehrt sind auch Eingriffe in die Umweltqualitat nur so-
weit zu dulden, als das Interesse an der Freiheit der Wirtschaft
hoher zu bewerten i1st.

Zur Verwirklichung des Vorsorgegedankens durfen daher
vom Verursacher keine Umweltschutzmafnahmen verlangt
werden, die unter (betriebs)wirtschaftlichen Gesichtspunkten
nicht zu vertreten sind. Das USG trigt diesem Erfordernis
dadurch Rechnung, daB3 grundsitzlich nur «wirtschaftlich
tragbare» MaBnahmen verlangt werden (Art. 11 Abs.2 USG).
Das Kriterium der wirtschaftlichen Tragbarkeit dient der
Abwigung zwischen den Interessen des Umweltschutzes einer-
seits und den wirtschaftlichen Interessen anderseits*'. Erst bel
akuter Gefahrenlage kann daher auf dieses Erfordernis ganz
verzichtet werden??. Fiir die Beurteilung der wirtschaftlichen
Tragbarkeit 1st gemald Art.4 Abs.3 LRV «auf einen mittleren
und wirtschaftlich gesunden Betrieb der betreffenden Branche
abzustellen». Bei sehr unterschiedlichen BetriebsgrofB3en ist von
cinem mittleren Betrieb der entsprechenden Klasse auszuge-
hen. Auch kleinere Betriebe haben sich an diesem Durch-
schnittsmal3stab zu orientieren. Vermag ecin einzelner Betrieb
aufgrund semner Finanzlage flUr eine zumutbare Malnahme
nicht aufzukommen, so ist grundsatzlich davon auszugehen,
dal} die Durchsetzung der MalBnahme selbst fur den Fall einer
BetriebsschlieBung nicht nur einen groBeren okologischen,
sondern auch einen groBeren volkswirtschaftlichen Nutzen mit
sich bringt **. Bel der Bestimmung der mittleren Betriebsgro3e
wie auch bei der Frage, ob es in einer bestimmten Branche «sehr

2! Selbstverstindlich sind bei der vorzunehmenden Interessenabwigung ver-
schiedene Rechtssubjekte nach den gleichen Grundsitzen zu behandeln und
gelten diese Grundsitze fir 6ffentlichrechtliche Betriebe gleichermalien wie
fiir private Wirtschaftssubjekte: vgl. MaARTI, a.a.O. (Fn 3), S.74ff. Bot-
schaft, a.a.0. (Kap.3, Fn 17), S.778.

2 ScHRADE, Komm. zu Art. 11 USG, N.43

2 Tn.Stabprer, Die wirtschaftliche Tragbarkeit im Umweltschutzgesetz,
S.58f. Vgl.PauL, a.a.0. (Kap.2, Fn 13), S.160. Der volkswirtschaftliche
Nutzen kann allerdings nicht das maligebliche Kriterium flr die wirtschaft-
liche Tragbarkeit einer MaBnahme sein, da dies nicht Gber das Prinzip der
VerhidltnismaBigkeit hinausgehen wiirde: STADLER, a.a. 0., S. 56.
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unterschiedliche Klassen» gibt, steht den Behorden allercings
cin wesentlicher Ermessensspielraum zu. Die Anforderungen
sollten sich an einem gesamtschweizerischen Mal3stab orientie-
ren, damit nicht in einigen Kantonen strengere Anforderungen
gestellt werden als in anderen. Unabhiangig von der Betriebs-
groBe ist die wirtschaftliche Tragbarkeit nicht nur anhand einer
bestimmten EinzelmaBnahme zu prifen, sondern ist die fUr
einen Betrieb oder eine Branche durch das anwendbare Um-
weltschutzrecht insgesamt entstehende Gesamtbelastung in
Rechnung zu stellen. Im tbrigen ist dem Grundsatz der Ver-
haltnismdlBigkeit durch die Einholung von Sanierungsvor-
schlagen vom Inhaber der Anlage gemal3 Art. 16 Abs.3 USG
Rechnung zu tragen. Die besonderen Verhiltnisse von Kleinbe-
tricben oder Altanlagen konnen schlieBlich im Rahmen der
Prufung der Gewdhrung von Erleichterungen nach Art. 17
Abs. 1 bertlicksichtigt werden. Das Kriterium der Verhalinis-
maBigkeit darf jedoch nicht so verstanden werden, dal} nur
kleinere Betriebe zu schiitzen oder nur die SchlieBung von
Betrieben zu vermeiden seien. Auch Grollunternehmen. die
selbst die Anschaffung modernster Anlagen ohne Zusatzfrist
finanziell verkraften konnten, konnen sich auf thre HGF und
den Grundsatz der Verhaltnismafigkeit berufen und gestutzt
auf Art. 17 Abs. | beispielsweise verlangen, dal3 nicht Anlagen,
die erst vor kurzem installiert und bewilligt wurden, sofort zu
sanieren sind, wenn dies technisch moglich wire.

Keine Berticksichtigung findet die wirtschaftliche Lage eines
Verursachers, wenn die vom Bundesrat festgesetzten Immis-
sionsgrenzwerte erreicht sind bzw. wenn eine Gefahrenlage
entstanden 1st (Art.11 Abs.3, Art. 16 Abs.4, Art. 17 Abs.2
USG). In solchen Fillen kénnen auch MaBBnahmen angeordnet
werden, die die wirtschaftliche Existenz des Verursachers ge-
fahrden. Denn ber akuter Gefahr und Erheblichkeit des Scha-
denpotentials sind die Interessen des Umweltschutzes als ho-
herwertig einzustufen und die Duldung der Berufung auf die
HGF wire als Verletzung des durch Art.243°Ptes BV erteilten
Verfassungsauftrages anzusehen **,

Auch die vom Kanton verfugten Mallnahmen haben diesen
vom VerhaltnismafBigkeitsprinzip gesteckten Rahmen zu wah-

Im ubrigen kann in besonderen Fillen die Gewihrung staatlicher Finanz-
hilfe in Erwigung gezogen werden. sofern nicht Ubergangs{risten Abhilfe
schaffen.

24 SCHRADE, Komm. zu Art. 16 USG, N. 50.
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ren. Die den Kantonen vorbehaltenen Vollzugskompetenzen
umfassen neben der reinen Rechtsanwendung auch gewisse
Rechtsetzungskompetenzen. So kann das kantonale Recht
neben Zustandigkeiten und Verfahrensfragen auch materielle
Ausfihrungsbestimmungen zum Inhalt haben, die die gleich-
mabBige Rechtsanwendung im Vollzug gewihrleisten oder in
Erganzung zu nicht abschlieBend getroffenen Regelungen des
Bundesrechts ergehen?®’. In Ausubung ihrer konkurrierenden
bzw. Vollzugskompetenzen konnen die Kantone z. B. Verzeich-
nisse betreffend die Verwertung von Abfillen (Art.46 Abs.2
1.V.m. Art.30ff. USG) vorschreiben, solange der Bundesrat
diese Frage nicht abschlieBend geregelt hat, oder Auskiinfte im
Zusammenhang mit der Lagerung von Stoffen (Art. 28 USG)
verlangen, um thre diesbeziiglichen Vollzugsaufgaben nach
einheitlichen Grundsidtzen wahrnehmen zu konnen. Solche
Auflagen kraft kantonalen Rechts verletzen den Grundsatz der
HGF nicht, sofern sie auf einer gesetzlichen Grundlage beru-
hen, alle «Gewerbegenossen» gleich behandeln und dieselben
Zicle nicht auch mit weniger weitreichenden Anforderungen
erreicht werden konnen.

Die Berucksichtigung des Kriteriums der wirtschaftlichen
Tragbarkeit als Erfordernis zur Wahrung des VerhaltnismaBig-
keitsprinzips gilt nur im Bereich der Emissionsbegrenzungen.
Auf dem Gebiet der Abfallbeseitigung dagegen ist eine Entbin-
dung von der Pflicht zur Beseitigung und Verwertung von
Abfallen durch ihren Inhaber nur bei dessen Zahlungsunfahig-
keit *® vorgesehen. Dennoch liegt auch hier kein unverhaltnis-
malBiger Eingriff in die HGF vor. Wer Abfille produziert, hat
auch fir deren Beseitigung Vorsorge zu treffen und kann nicht
davon ausgehen, dall die von ihm verursachten Abfille auf
Kosten der Allgemeinheit beseitigt oder verwertet werden.
Zudem dienen auch die in Art.32 Abs.4 USG vorgesehenen
Bestimmungen mit gesamtschweizerischer Wirkung der Wah-
rung der Wettbewerbsneutralitit und damit der HGFE

4.2. Eigentumsgarantie

Art. 22T BV gewihrleistet das Eigentum als Rechtsinstitut und
als Individualrecht. Geschiitzt ist jedoch nicht eine bestimmte

** BRUNNER, Vorbem. zu Art.36-48 USG, N.3 und Komm. zu Art.46 USG,
N.17.

? Vgl dazu R.H. WEBER, BE-Komm. zu Art.83 OR, N.29f. U. STREIFF,
Leitfaden zum Arbeitsvertragsrecht, 4. Aufl. Ziirich 1986, ad Art.337a OR.
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Eigentumsordnung, sondern das Eigentum, wie es durch die
anderen, sich auf die Eigentumsordnung auswirkenden Verfas-
sungsbestimmungen umgrenzt ist?’. Beir der Konkretisierung
dieser Verfassungsbestimmungen hat der Gesetzgeber aber die
aus der Garantie von Institut und Bestand des Eigentums sich
ergebenden Grundsatze zu berticksichtigen und darf nur im
offentlichen Interesse liegende Zwecke mit verhaltnismaligen
Mitteln verwirklichen?®. Das Bundesgericht pruft die Verein-
barkeit gesetzlicher MaBnahmen mit der Eigentumsgarantic
neben der Vereinbarkeit mit der HGF, um zu verhindern, dal3
unter dem Deckmantel einer (zulassigen) Eigentumsbeschran-
kung eine (unzulassige) wirtschaftspolitische MaBnahme ge-
troffen wird und um die erforderliche Interessenabwigung
zwischen verschiedenen verfassungsrechtlichen Anliegen durch-
zufiithren?. Ist der Zweck einer MaBnahme allerdings nicht
wirtschaftspolitischer, sondern umweltpolitischer Natur, ver-
laufen die beiden Uberpriifungen weitgehend parallel. Eine
Besonderheit enthélt die Beurteilung nach Art. 22T BV jedoch
durch den in Abs.3 vorgesehenen Schutz des Eigentums als
Vermogenswert (Wertgarantie *°). Nach dieser Bestimmung ist
es moglich, dafl eine Einschrinkung der Eigentumsgarantie
zwar sowohl unter dem Aspekt der Instituts- als auch der Be-
standesgarantie zuldssig ist, diec Schwere des Eingriffs jedoch
cinen Ersatz der erlittenen VermogenseinbulBe erfordert.

Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts liegt ein ent-
schiadigungspflichtiger Eingriff vor, «wenn einem Eigentumer
der bisherige oder ein voraussehbarer kiinftiger Gebrauch
seiner Sache untersagt oder besonders stark eingeschrankt
wird, weil thm eine wesentliche, aus dem Eigentum fliefende
Befugnis entzogen wird. Geht der Eingriff weniger weit, so wird
gleichwohl eine materielle Enteignung angenommen, falls ein
cinziger oder einzelne Grundeigentiimer so betroflfen werden,
dal thr Opfer gegeniiber der Allgemeinheit unzumutbar er-
schiene und es mit der Rechtsgleichheit nicht vereinbar ware,
wenn hieflr keine Entschadigung geleistet wirde»*'. Die vom

7 G.MULLER, Komm. zu Art.22%r BV, N.22. SALADIN, a.a.O. (Fn 2), S. 398.

2 MULLER, a.a.0. (Fn 26), N.24. H. Hess/H. WEIBEL, Das Enteignungsrecht
des Bundes, Bd.II, Bern 1986, Art.22tr BV, N. 251t

2BGE 113Ta138. 111 1a29.1001a 145.

3 MULLER, a.a.0. (Fn 26), N.18ff. HEess/WEIBEL, a.a.0O. (Fn27), N.28.
HAFELIN/HALLER, a.a2.0. (Fn 1), RZ 1365ff.

' BGE 112 1b 389 mit Verweisen auf frihere Entscheidungen.
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Bundesgericht zur Frage der materiellen Enteignung entwickel-
ten Grundsitze beziehen sich zwar in den meisten Fillen auf
Rechte an Grundstiicken, jedoch finden diese Regeln auch auf
schwere Eingriffe in die Rechte des Eigentimers an seinem
beweglichen Vermogen Anwendung??. Auch das Verbot der
Nutzung betrieblicher Anlagen oder stark belastende Auflagen
hinsichtlich der Sanierungsfrist konnen also die Voraussetzun-
gen fur eine Entschiadigungspflicht erfullen.

Die friuhere Rechtsprechung ging allerdings davon aus,
dalB polizeilich bedingte Eigentumsbeschrankungen, d.h. Be-
schrinkungen, die im Sinne des VerhiltnismaBigkeitsprinzips
notwendig sind zur Abwendung einer ernsthaften und unmittel-
baren Gefahr, entschidigungslos hinzunehmen seien. Verlangt
wurde immerhin eine enge Auslegung des Polizeibegriffs, um
die Eigentumsgarantie nicht ihres Gehalts zu berauben *3. Nach
der neueren Rechtsprechung werden Ausnahmen vom Grund-
satz der Entschadigungslosigkeit von Polizeimallnahmen je-
doch auch dann in Betracht gezogen, wenn MalBnahmen zur
Abwehr einer erst abstrakten Gefahrdung ergriffen werden,
wenn eine MalBnahme nicht ausschlieBlich polizeilich begriin-
det 1st oder wenn eine bereits bestehende Nutzung untersagt
wird **. In dieser Lockerung der Regel der Entschadigungslo-
sigkeit von PolizeimaBnahmen ist eine Anpassung an die fiir die
Entschiadigungspflicht allgemein geltenden Grundsdtze zu se-
hen*3, die dazu fithren mul3, daf3 auch fir den Bereich polizei-
lich motivierter Eigentumsbeschrankungen eine Entschadi-
gung geschuldet ist, wenn ein den Eigentimer besonders schwer
belastender Eingriff vorliegt oder wenn ein einzelner Eigen-
tumer ein besonderes Opfer zu erbringen hat*®.

Das schweizerische USG verlangt fir bestehende Anlagen
eine Anpassung an die Vorschriften des Umweltrechts, insbe-
sondere an die in den Ausfihrungsverordnungen festgesetzten
Grenzwerte. Die Frist fur die Sanierung von Anlagen betragt

2 BGE 113 I'a 375f. mit Verweisen aul frihere Entscheidungen.

¥ BGE 96 1 3571t

* BGE 106 1b 339. Vgl. TH. PrisTERER, Entwicklung und Perspektiven der
bundesgerichtlichen Rechtsprechung zur materiellen Enteignung, in: ZB1 89
(1988), S.482ft.

3% MULLER, a.a.0., (Fn 36), N.61.

3 Hess/WEIBEL, a.a.0. (Fn 27), S.43. SaLapinN, a.a.O. (Fn 2), S.179fT.
Knarp, a.a.0. (Kap.2, Fn 9), Rz 1110f. HANGARTNER, a.a.0. (Fn 1),
S.166f.
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nach Art. 10 LRV zwischen 30 Tagen und 5 Jahren. Wesentli-
ches Kriterium fir die Linge der Frist ist das Ausmald der
Grenzwertliberschreitung . Nach Art. 17 LSV ist die Frist
nach der Dringlichkeit der Sanierung festzusetzen, wobei neben
dem Ausmal} der Grenzwertiiberschreitung auch die Anzahl
der vom Liarm betroffenen Personen sowie das Verhéltnis von
Kosten und Nutzen zu bertlicksichtigen sind?®. Kann eine
Sanierung uberhaupt nicht oder nicht innert nutzlicher Frist
durchgefiihrt werden, konnen die Behorden die Stillegung einer
Anlage verfigen*®. Beruhte der Betrieb der Anlage auf einer
behordlichen Bewilligung (Baubewilligung, Plangenehmigung,
Typenpriifung usw.), so ist im Eingriff in die bisherige Nut-
zungsmoglichkeit ein Widerruf dieser Bewilligung zu sehen. Ein
solcher Widerruf ist nach allgemeiner Lehre nur zuldssig, wenn
sich entweder die tatsachlichen Verhaltnisse so entscheidend
gedandert haben, dal3 die o6ffentlichen Interessen verletzt waren
und eine gleichlautende Verfigung nicht mehr ergehen konnte,
oder wenn die Rechtslage gedndert hat und eine sofortige An-
passung angesichts der auf dem Spiel stehenden Interessen
unumginglich erscheint. Eine solche entscheidende Anderung
in den tatsachlichen Verhiltnissen bzw. Notwendigkeit der
Anpassung an die geanderte Rechtslage kann nur dann zur
Stillegung einer in Betrieb stehenden Anlage fithren, wenn eine
akute Gefahrenlage und ein erhebliches Schadenpotential das
Interesse an der Durchsetzung des neuen Rechts gegentiber dem
Interesse an der Aufrechterhaltung ciner erteilten Bewilligung
als hoherwertig einstufen lassen *°. Der Widerruf einer Bewilli-
gung, von der bereits Gebrauch gemacht worden i1st, wohl aber
auch das Verbot einer bisher bewilligungsfrei zugelassenen
Tatigkeit, 1st damit nur mit der entsprechenden polizeilichen
Begriindung zulassig*'. Dies schlief3t jedoch nach der neueren
Rechtsprechung des Bundesgerichts einen Entschadigungsan-

7 Vgl. die Entscheidung des Regierungsrates des Kantons Ziirich vom 8. Juni
1988 (Nr. 1758). in: URP 1988, S.22511.

3% Dhe Beriicksichtigung des Verhiltnisses von Kosten und Nutzen ergibt sich
aus dem VerhaltnismaBigkeitsprinzip und ist auch bei Art. 10 LRV crforder-
lich.

3 Art. 16 Abs. 3 USG.

40 SCHRADE, Vorbem. zu Art. 16-18 USG, N. 4.

#' Reine Vorsorgezwecke konnten den Widerruf einer Bewilligung, von der
bereits Gebrauch gemacht worden ist, nicht rechtfertigen, da in einem
solchen Fall das Interesse an der Wahrung der Rechtssicherheit hoher
gewertet werden miiBte.
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spruch nicht aus. Hat ein Betriebsinhaber aufgrund einer be-
hordlichen Bewilligung (oder im Vertrauen auf die bewilli-
gungslose Zulissigkeit) erhebliche Dispositionen getroffen und
kann er sein Eigentum aufgrund der Stillegung einer Anlage
nicht mehr wirtschaftlich sinnvoll nutzen, liegt cin schwerer
Eingriff in seine Eigentumsrechte vor und das Gemeinwesen
wird entschadigungspflichtig®?. Analog der Rechtsprechung
zur Enteignung von Rechten am Grundeigentum wird davon
auszugehen sein, dal3 die blof3 teilweise Stillegung eines Betriebs
dann nicht zur Entschidigungspflicht fuhrt, wenn trotz der
Ausschaltung einer bestimmten Anlage die betriebliche Tatig-
keit wirtschaftlich sinnvoll weitergefiihrt werden kann **.
Derauf Art. 221" Abs. 3 BV gestiitzte Anspruch des Betricbs-
inhabers aul Entschiadigung ber schweren Eingriffen in seine
Eigentumsrechte scheint allerdings dem Verursacherprinzip zu
widersprechen, nach welchem der Verursacher, d. h. im vorlie-
genden Fall der Inhaber der Altanlage, die Kosten von Umwelt-
schutzmafBnahmen zu tragen hat. Bestehen diese Kosten aber
im Verlust von Eigentiimerrechten, so kann nicht Art.2 USG
cinc verfassungsrechtliche Bestimmung aufheben. Vielmehr
mul} eine verfassungskonforme Auslegung** des Verursacher-
prinzips dazu fiihren, dem Verursacher bei solchen schweren
Eingriffen einen Entschidigungsanspruch zuzugestehen.
Fraglich bleibt, welche Mallnahmen das Gemeinwesen an-
ordnen kann, wenn es eine Entschiadigungspflicht vermeiden
will oder wenn die Gefahrenlage nicht erheblich genug er-
scheint, um den Widerruf einer erteilten und in Gebrauch ge-
nommenen Bewilligung zu rechtfertigen. Im Vordergrund steht
die Pflicht zur Sanierung der Altanlage unter Gewahrung einer
zumutbaren Frist. Art. 17 Abs. 2 USG gestattet die Gewilhrung

*2 Auch das Bundesgericht anerkennt die Entschiadigungspflicht als Folge des
Widerrufs einer Bewilligung, «wenn der in Frage stehende Verwaltungsakt
cin subjektives Recht des Adressaten begriindet hat, oder wenn er nach
cinem Untersuchungs- und Einspracheverfahren ergangen ist, in dem die
sich gegeniiberstehenden Interessen zu priifen und gegeneinander abzuwii-
gen waren, oder wenn der Adressat von einer ithm durch die Verfiigung
cingeriumten Befugnis bereits Gebrauch gemacht, insbesondere aufgrund
ciner thm erteilten Baubewilligung in gutem Glauben die Arbeiten begon-
nen oder hierfiir betridchtliche Mittel investiert hat»: Pr70 (1981) Nr. 191,
1.c. Widerruf einer Bewilligung nach GSchG.

Vel MULLER, a.a. 0. (Fn 26), N. 56.

M HAFELIN/HALLER, a.a.0. (Fn 1), Rz 127ff. HANGARTNER, a.a.0., (Fn 1),
8. 261,
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von Erleichterungen und damit auch von Fristerstreckungen
allerdings nur, solange die IGW (bzw. Alarmwerte) nicht tiber-
schritten sind. Die Uberschreitung der IGW allein kann ander-
seits nicht schon einer akuten und erheblichen Gefahrenlage
gleichgesetzt werden, die zur Stillegung einer Anlage berechti-
gen wiirde. Es sind also Fille denkbar, in denen Fristverldnge-
rungen oder Erleichterungen bei der Emissionsbegrenzung
wegen der Uberschreitung der IGW nicht gewihrt werden
dirfen, ohne dal3 anderseits eine Stillegung von Anlagen ange-
ordnet werden konnte. Als Ausweg bietet sich zur Einhaltung
der IGW zum Beispiel eine Verschiarfung der EGW fur neue
Anlagen bzw. ein volliges Verbot ncuer Anlagen an®. Die
Entscheidung, ob zur Einhaltung der IGW entweder die Still-
legung bestehender Anlagen bzw. diec Herabsetzung der Sanie-
rungsfristen oder aber ein Verbot neuer Anlagen verfugt wird,
obliegt den kantonalen Behorden und ist im Rahmen des kanto-
nalen MaBnahmenplans*® zu treffen. Die Behorden sind jedoch
nicht vollig frei. Die von der Verfassung gewahrleisteten
Rechtspositionen verlangen die Beachtung der Grundsitze der
Rechtsgleichheit und der VerhaltnismaBigkeit sowie die Ga-
rantie des Kerngehaltes sowohl der Eigentumsgarantie als auch
der HGFE Eine vollige Untersagung ncuer Anlagen bei gleich-
zeitiger GroBzugigkeit in der Gewihrung von Sanierungsfri-
sten fur Altanlagen ware daher verfassungsrechtlich genauso
unzulassig wie die Verpflichtung zur sofortigen Anpassung an
den auf Neuanlagen anwendbaren, fortschrittlichsten Stand
der Technik fiir bestehende Anlagen.

Der Verursacher kann allerdings nicht nur das Oplfer einer
Eigentumsbeschrinkung werden, das Verursacherprinzip for-
dert von ithm unter Umstianden auch die Ausrichtung von
Entschiadigungen an die von seinen Umwelteinwirkungen Be-
troffenen. Die Rechtsfolgen ubermiBiger Einwirkungen erge-
ben sich primér aus dem Zivilrecht *’. Ist die Einwirkung jedoch
aufeine offentliche Stral3e, einen Flughafen, eine Eisenbahnan-
lage oder eine andere offentliche oder konzessionierte ortsfeste
Anlage zuruckzufiihren, so tritt bei unvermeidlichen Immissio-
nen an die Stelle der Unterlassungspflicht eine Entschidigungs-

35 Vgl. die Regelungen im Bereich des Larmschutzes in Art. 22 und 24 USG.

‘e Art. 31 ff. LRV.

47 Vegl. oben, Kap.3.4.1. In Ausnahmefillen ist auch im privatrechtlichen
Verhiltnis eine Enteignung von nachbarrechtlichen Abwehransprichen
vorgeschen.
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pflicht infolge Enteignung nachbarrechtlicher Unterlassungs-
anspriiche. Voraussetzung ist nach der Rechtsprechung des
Bundesgerichts, dall die Immissionen fur den Grundeigentu-
mer nicht voraussehbar waren, ihn in spezieller Weise treffen
und einen schweren Schaden verursachen*®. Nach dem USG
hat der Betroffene die Immissionen in erster Linie durch eigene
AbwehrmalBnahmen zu reduzieren**. Das Verursacherprinzip
spricht thm hierfiir zunéchst einen Kostenersatzanspruch zu *°.
Der Entschadigungsanspruch kraft Enteignungsrechts ist die-
sem Kostenersatzanspruch gegeniiber subsididrer Natur. Nur,
wo trotz Ausfithrung der gesetzlich vorgeschriebenen Abwehr-
mabBnahmen die Immissionen unter Berticksichtigung der Nut-
zungsart des betroffenen Grundstucks noch immer als «uber-
maBig» zu qualifizieren sind, stellt sich die Frage einer Entscha-
digungspflicht nach den Bestimmungen des Enteignungsrechts.
Auch dieser Entschadigungsanspruch richtet sich gegen den
Verursacher der Einwirkung, ndmlich gegen den Eigentiimer
der Anlage. Da das Verursacherprinzip jedoch die kostenma-
Bige Belastung des letzten Gliedes der Verursacherkette beab-
sichtigt*', hat das Gemeinwesen bzw. der Konzessiondir die bei
thm anfallenden Entschadigungskosten auf den Beniitzer der
Anlage zu tiberwalzen. Hierzu bedarf es allerdings der vorgan-
gigen Schaffung besonderer gesetzlicher Bestimmungen *?.
Nicht nur in Fillen, in denen der Eigentiimer der lirmverursa-
chenden Anlage die Kosten nicht auf den Beniitzer tiberwalzt,
auch in anderen Fillen wird das Verursacherprinzip beim
Schutz der aus der Eigentumsgarantie flieBenden Rechte durch-
brochen. So sehen die Art.22 und 24 USG eine Beschrankung
der Nutzungsmoglichkeit des Grundeigentums in larmbelaste-
ten Gebicten vor. Als Folge der bestehenden Immissionen kann
der Eigentiimer sein Grundstiick nicht mehr oder nur noch fur
bestimmte Nutzungszwecke liberbauen, oder es ist von etner
moglichen Einzonung seines Grundstiicks abzusehen. Damit
wird das Eigentum entwertet, und der Eigentiimer hat nach den

“BGE 111 1b233ff. Vgl. BGE 112 1b 526ft., 110 I b 368ff.

4 Art.20 Abs.2, 25 Abs. 3 USG.

¢ Sofern der Eigentiimer der Anlage nicht beweisen kann, dall zum Zeitpunkt
der Baueingabe des betroffenen Gebidudes die IGW schon iberschritten
wurden oder die Anlageprojekte bereits offentlich aufgelegt waren (Art. 20
Abs.2 USG).

*' Vgl. oben, Kap. 1.3.

2 Vel RauscH, Komm. zu Art.2 USG, N.27.
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allgemeinen Regeln Anspruch auf Entschiadigung wegen mate-
rieller Enteignung. Entschadigungspflichtig 1st das Gemeinwe-
sen, das einen entsprechenden Zonenplan ecrlaBt oder eine
Baubewilligung verweigert. Verursacher der Entwertung sind
jedoch die Ubrigen, larmemittierenden Anlagen, auf welche die
Uberschreitung der IGW oder der Planungswerte zuriickzu-
fiihren ist. Das Gesetz sieht jedoch keine Uberwilzung der
Enteignungsentschadigung auf diese Verursacher vor. Auch
hier konnten Abgaben, die auf der geduldeten Umweltbela-
stung bis zur Sanierung der bestehenden Anlagen zu erheben
wiren, dem Verursacherprinzip Wirkung verschaffen.

4.3. Art.4 BV

MafBnahmen, die dem Verursacher Kosten fir die Reduzierung
von Umwelteinwirkungen auferlegen, mussen nicht nur mit der
verfassungsrechtlich geschiitzten HGF bzw. der Eigentumsga-
rantie vereinbar sein, sondern haben ganz allgemein die Grund-
satze der Rechtsgleichheit und der VerhaltnismaBigkeit zu
wahren. Rechtsungleichheiten in der Anwendung des USG
konnen sich insbesondere durch die von Art. 17 vorgesehene
Moglichkeit der Gewidhrung von Erleichterungen fiir die Sanie-
rung bestehender Anlagen ergeben. Grundsitzlich ist das Alter
ciner Anlage nicht ein gentiigender Grund, um an die zulassige
Menge des SchadstoffausstoBBes unterschiedliche Anforderun-
gen zu stellen. In besonderen Hartefédllen verlangt aber das
Gebot der VerhaltnismiafBigkeit von Umweltschutzmalnah-
men Abweichungen von der allgemeinen Norm, dic auch unter
dem Aspekt der Rechtsgleichheit als zulassig anzusehen sind.
Ein solcher Hirtefall kann sich beispielsweise aus einem Mil3-
verhaltnis zwischen Sanierungskosten und Verbesserung der
Umweltqualitat ergeben®!, jedoch sind auch andere Falle
denkbar, die Erleichterungen als geboten erscheinen lassen
konnen, insbesondere das Uberwiegen anderer offentlicher
Interessen **. Erscheint eine Mallnahme in einem bestimmten

** Botschaft zum USG, a.a.O. (Kap.3, Fn 17), S.797. ScurabpE, Komm. zu
Art. 17 USG, N.22. Das Bundesgericht anerkennt groBBere Kosten fir
Anpassungs- und Wiederherstellungsarbeiten bei Altanlagen als «vertret-
baren» Grund fir unterschiedliche Kanalisationsanschluf3gebiihren: BGE
106 Ta 246.

** ScHrRADE nennt das Beispiel der Sanierung ciner SchieBanlage (N.28) und
erklirt dariiber hinaus das offentliche Interesse an der Vermeidung von
BetriebsschlieBungen gegeniiber «nur» vorsorglichen Emissionsbegrenzun-
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Fall als unverhidltnismaflig im Sinne von Art.17 Abs. 1, so
gebictet das Gebot der Rechtsgleichheit, dal3 bei entsprechen-
den Umstanden in anderen Fillen ebenfalls Erleichterungen
gewihrt werden. Im Ubrigen sind Ausnahmen von der Erfiil-
lung einer gesetzlichen Auflage aufgrund des Gebots der
Rechtsgleichheit nur unter den engen, von Gesetz und Verfas-
sung vorgegebenen Voraussetzungen zu gewahren.
Rechtsungleichheiten bei der Anwendung von Grenzwerten
konnen sich ferner durch die Einfihrung von Kompensations-
systemen im kantonalen Recht ergeben. Damit wird im Bereich
der verschirften EGW (Art. 11 Abs. 3 USG) der Austausch von
Emissionsrechten durch privatrechtliche Rechtsgeschifte er-
moglicht. Einzelne Emittenten erhalten so das Recht, die ver-
scharften EGW zu tiberschreiten. An die Stelle der gesetzlichen
Auflage tritt die Pflicht zur Erbringung einer finanziellen Lei-
stung fur eine erworbene Emissionsgutschrift oder als Beitrag
an die Kosten zusitzlicher Reduzierungsmal3nahmen, die bei
anderen Angehorigen des Verbundes erforderlich werden. In
diesem Sinne werden verschiedene Verursacher von Umwelt-
cinwirkungen durch alle marktkonformen Mittel, insbeson-
dere auch durch alle Abgabensysteme, unterschiedlich behan-
delt. Eine gegen Art.4 BV verstoflende rechtsungleiche Be-
handlung wiirde sich daraus jedoch nur ergeben, wenn sich
damit einzelne Verursacher zu Lasten der uibrigen von einer
gesetzlichen Verpflichtung freikaufen konnten. Gelten dagegen
die vom Gesetzgeber zu definierenden Minimalstandards, d. h.
die absolut verbindlichen Hochstwerte der zu duldenden Im-
mission, fur alle Verursacher gleichermallen und wird mit
marktkonformen Instrumenten nur ein Anreiz zu zusétzlichen
Verbesserungen der Umweltqualitat geschaffen, so ergeben
sich daraus bei richtiger Bemessung der Abgabe keine die Ver-
fassung verletzenden Ungleichheiten. Denn eine Abgabe, die
sich an den durchschnittlichen Vermeidungskosten orientiert,
wird nur von denjenigen bezahlt werden, deren individuelle
Vermeidungskosten (noch) hoher ausfallen wirden, so dal3 im
Ergebnis die groBe Mehrheit der Verursacher eher die Investi-

gen als stets vorrangig (N.30). Ein iberwiegendes offentliches Interesse
kann sich aber auch «nur» aus der Erhaltung von Arbeitsplitzen ergeben.
Ferner ist der Schutz des Geltungs- und des Kontinuitatsvertrauens als
offentliches Interesse anzusehen, das beispiclsweise bei erst kiirzlich nstal-
lierten oder sanierten Anlagen tiberwiegen mull. Vgl. SCHRADE, Vorbem. zu
Art. 16-18, N. 3 ff.
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tion tdatigen als die Abgabe bezahlen wird. Wird die Abgabe
dagegen zu tief bemessen, so besteht die Gefahr, dall nur dieje-
nigen Verursacher die VermeirdungsmaBnahme vornehmen, die
besonders stark dem Druck der offentlichen Meinung ausge-
setzt sind und es sich daher nicht leisten konnen, nur die finan-
ziell weniger belastende Abgabe zu zahlen. Solche zu tief bemes-
senen Abgaben oder zu glinstig erhdltlichen Gutschriften
tragen nicht nur den Anliegen des Umweltschutzes zu wenig
Rechnung, sondern siec konnen faktische Ungleichheiten schaf-
fen, die vor dem Rechtsgleicheitsgebot so wenig standhalten
konnen wie vom Gesetz vorgesehene, unsachliche Unterschei-
dungskriterien. Im tibrigen kann die Moglichkeit der unter-
schiedlichen Zuteilung von Emissionsrechten jedoch zumindest
insoweit nicht als Rechtsungleichheit gewertet werden, als auch
fir die Erfillung gesetzlicher Auflagen unterschiedliche Fristen
gewahrt werden konnten.

Der fiir alles staatliche Handeln geltende Grundsatz der
Verhiltnismdpigkeit verlangt, dall jede staatliche MaBnahme
geeignet sein mul}, den gewtinschten Erfolg zu erzielen, daB sie
in sachlicher, raumlicher, zeitlicher und personeller Hinsicht
nicht iiber das Notwendige hinausgeht und schlieB3lich daB das
gesteckte Ziel in einem «verniinftigen Verhiltnis» zu den einge-
setzten Mitteln steht**. AnlaB zur Uberpriifung der Verhiltnis-
méligkeit der Belastung des Verursachers mit den Kosten von
UmweltschutzmaBnahmen ergeben insbesondere die im Rah-
men der Vorsorge angeordneten VermeidungsmaBnahmen.
Zwar kann auch die Uberbindung von Kosten fiir Abwehr-
oder BeseitigungsmaBnahmen im Einzelfall mit dem Verhalt-
nismaBigkeitsgrundsatz kollidieren, so wenn dem Betroffenen
die Vermeidung der Einwirkung zumutbar gewesen ware .
Das von Art.1 Abs.2 USG ausgesprochene Vorsorgeprinzip
fordert demgegentiiber jedoch ganz allgemein die fruhzeitige
Begrenzung aller moglicherweise erst in ferner Zukunft einmal
schédlich oder auch blof3 «ldstig» werdender Einwirkungen auf
Kosten des potentiellen Verursachers. Diese umfassend konzi-
pierte Vorsorge ermdglicht die Anordnung von MalBnahmen,

55 U.ZmmmerLl, Der Grundsatz der Verhaltnismabigkeit im offentlichen
Recht, in: ZSR NF 97 (1978) I1, S. 13ff. HAFELIN/HALLER, a.a.0. (Fn.1), Rz
1141 ff. HANGARTNER, a.a.0. (Fn 1), S.85 ff.IMBODEN/RHINOW, a.a.O.
(Kap.2, Fn 9), Nr. 58.

3¢ Art. 20 Abs.2 USG sicht fiir einen solchen Fall eine Kostentragungspflicht
des Betroffenen vor.
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deren Notwendigkeit und Zumutbarkeit im Einzelfall fraglich
sein kann. Art.245¢Pies BV fordert jedoch eine solche «voraus-
schauende, planende Tatigkeit»®’. Da es im Umweltschutz-
recht nicht nur um die Abwehr gegenwartiger Gefahren gehen
kann, sondern — wie kaum in einem anderen Rechtsgebiet -
«erst in der Zukunft eintretende, bloB prognostizierte Tat-
sachen» eine entscheidende Rolle spielen *¥, miissen im Sinne
einer vorsichtigen Planung auch MaBlnahmen zuldssig sein,
deren «Erforderlichkeit» zum heutigen Zeitpunkt nicht mit
Sicherheit bejaht werden kann®®. VerhiltnismalBig ist somit
unter dem Aspekt des Vorsorgegedankens auch eine Bestim-
mung, dic angesichts der gegenwartigen Umweltlage nicht als
die mildeste MalBBnahme zur Erreichung des gesetzten verfas-
sungsrechtlichen Ziels angeschen werden kann, die jedoch,
unter Berlcksichtigung der heutigen Lage, angebracht er-
scheint, um dieses Ziel auch in Zukunft nicht in Frage stellen zu
miissen. Es kann daher nicht beanstandet werden, wenn das
Vorsorgeprinzip vom Bundesgesetzgeber so verstanden wird,
dal mit diesem Prinzip dic Umweltbelastungen «fur vicle Arten
von Einwirkungen» in weiterer Zukunft «betrdichtlich» unter
der Schadlichkeits- oder der Léstigkeitsgrenze gehalten werden
konnen®°. Die Kosten aller MaBnahmen, die der Erreichung
dieses Ziels dienen, konnen somit den potentiellen Verursa-
chern solcher kuinftiger Entwicklungen auferlegt werden.

Soweit eine angeordnete UmweltschutzmalBnahme als geeig-
net angesechen werden kann, diesen Gedanken der Vorsorge zu
dienen, konnen die vom VerhiltnismaBigkeitsprinzip gesetzten
Schranken daher erst dort Wirkungen entfalten, wo dic Bela-
stung des Verursachers zu einer Beeintrachtigung seiner von der
Verfassung gewahrleisteten Grundrechte, namentlich der HGF
oder der Eigentumsgarantie fiihren wiirde.

7 FLEINER, a.a.0. (Kap. 2, Fn 38), S.246.

¥ Rauscir, a.a.0. (Kap. 1, Fn 32), S.13.

* Nach Rausch missen «allgemeine Verdachtslagen» fiir die Ergreifung von
MaBnahmen gentigen: a.a.0O. (Kap. 1, Fn 32), S. 127.

* Botschaft, a.a.0. (Kap. 3, Fn 17), S. 780.



5. Internationalrechtliche Aspekte des Verursacherprinzips

Der Vergleich des schweizerischen Verursacherprinzips mit
anderen Rechtsordnungen driangt sich aus verschiedenen
Grunden auf. Wie allgemein bekannt ist, machen Umweltein-
wirkungen an der Grenze nicht halt. Es stellt sich also die Frage,
ob bzw. in welchem Ausmal} auch Verursacher aus anderen
Staaten zur Kostentragungspflicht fiir abwehrende oder besei-
tigende UmweltschutzmalBnahmen herangezogen werden kon-
nen. Der internationale Bezug hat aber auch noch andere
Aspekte. Die Schweiz 1st auf internationaler Ebene Verpflich-
tungen eingegangen, die es ihr verbieten, technische Vorschrif-
ten und Normen auszuarbeiten oder anzuwenden oder Abga-
ben zu erheben, die unnotige Hemmnisse fur den internationa-
len Handel schaffen wirden'. Fraglich ist deshalb auch, wie
weit das Verursacherprinzip in seiner Ausgestaltung im schwei-
zerischen Recht vor diesen internationalen Verpflichtungen
standhalt. SchlieBlich i1st auf das immer wieder vorgebrachte
Argument einzugehen, das schweizerische Umweltrecht beein-
trachtige die internationale Wettbewerbsfahigkeit schweizeri-
scher Unternehmen. Insofern ist zu prifen, ob die Verursacher
von Umwelteinwirkungen in anderen Landern mit geringeren
Kosten belastet werden und in welchem Umfang etwaige Nach-
teile beim Im- und Export von Waren ausgeglichen werden
konnten.

5.1. Die Anwendbarkeit des Verursacherprinzips
auf Verursacher im Ausland

Das schweizerische Umweltrecht bezweckt die Vermeidung
und Beseitigung von Umwelteinwirkungen auf schweizeri-

' Vgl. das GATT-Ubereinkommen {iber technische Handelshemmnisse vom
12.4.1979, SR 0.632.231.41, Art. 13 und 18 des Abkommens zwischen der
Schweiz und der EWG vom 22.7. 1972 («FHA»), AS 1972, 3115 sowie Art. 6
und 10 des EFTA-Ubereinkommens vom 4. 1. 1960, AS 1960, 590.
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schem Hoheitsgebiet (Art. 1 USG). Anknlipfungspunkt ist also
die Immission im Inland. Diese kann jedoch auch auf Emissio-
nen, die im Ausland erfolgt sind, zuriickzufithren sein. Nach
internationalem Recht mul} fur die Jurisdiktionshoheit eine
«sinnvolle Ankntipfung» bestehen ?. Dies fiihrt zum hauptsach-
lichsten Anknupfungspunkt, der Territorialitat. Diese bezieht
sich auf den Ort, wo eine Handlung vorgenommen oder unter-
lassen wurde. Die Auswirkungen eines Verhaltens auf ein staat-
liches Territorium konnen dagegen mit dem Territorialitats-
prinzip nicht mehr erfaBBt werden’. Einige Staaten haben daher
in jungerer Vergangenheit begonnen, sich zur Begriindung ihrer
Rechtsetzungszustandigkeit in bestimmten Rechtsgebieten auf
das Auswirkungsprinzip zu berufen. Dies gilt namentlich fiir
das internationale Wirtschaftsrecht. Voraussetzung fiir die vol-
kerrechtliche Zulidssigkeit dieser Ankntupfung ist allerdings
cine betrachtliche, unmittelbare und vorausschbare Auswir-
kung?®. Einem generellen und vorbehaltlosen Auswirkungs-
prinzip wiirde dagegen die volkergewohnheitsrechtliche Basis
fehlen®. Ausgehend von diesen Grundsiatzen konnen die ge-
wohnlichen, mit dem ordentlichen Betrieb industrieller Anla-
gen oder der ordentlichen Beniitzung von Verkehrsmitteln
verbundenen Immissionen vom schweizerischen Recht nicht
erfal3t werden, wenn die Emissionen nicht auf schweizerischem
Hoheitsgebiet erfolgen. Dies gilt sowohl fiir eine Regelung
mittels gesetzlicher Auflagen als auch fiir ein System von Ab-
gaben, die bei inlindischen, wirtschaftlich mit dem Emittenten
verbundenen Rechtspersonen oder Vermogenswerten faktisch
moglicherweise durchaus erhoben werden konnten.

Anders ist die Lage zu beurteilen, wenn es aul schweizeri-
schem Gebiet zu einem Schadenfall kommt. Dann erlaubt

2 A.VErRDROSS/B. Simma, Universelles Volkerrecht, 3. Aufl.,, Berlin 1984,
S. T78.

* Der EuGH beruft sich zur Erfassung wettbewerbsbeschrinkender Verein-
barungen, die aullerhalb des Gemeinsamen Marktes getroffen wurden, auf
das Territorialitidtsprinzip, wenn die Wettbewerbsbeschrinkung innerhalb
des Gemeinsamen Marktes bezweckt oder bewirkt ist. Ein solchermalien
verstandenes  «Territorialitdtsprinzip» unterscheidet sich allerdings in
nichts mehr von dem volkerrechtlich nur beschrankt anerkannten Auswir-
kungsprinzip. Vgl. dazu das Urteil vom 27.9. 1988, Rs 89/85 etc. (Zellstoff),
Entscheidungsgrund 18.

* VERDROSS/SIMMA, a.a. 0. (Fn 2), S. 783f.

* L. WILDHABER, Jurisdiktionsgrundsitze und Jurisdiktionsgrenzen im Vol-
kerrecht, in: SJIR XLI (1985), S. 105.
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jedoch bereits die volkerrechtlich anerkannte Ankniipfung am
Ort des Erfolgseintritts einer deliktischen Handlung den Zu-
grifl auf den im Ausland handelnden Schadiger®. Wird der
Schaden durch ein im Inland erworbenes mangelhaftes oder
mangelhaft beschriebenes Produkt herbeigefiihrt, so hat nach
schweizerischem internationalem Privatrecht der Geschadigte
die Wahl, ob schweizerisches Recht oder das Recht am Ort der
Niederlassung des Schadigers zur Anwendung kommen soll 7.

Anknupfungspunkt fir das schweizerische Umweltrecht
mul also trotz Ausrichtung an der Immission stets die im In-
land erfolgte Emission sein. Solche inlindischen Emissionen
konnen von In- oder von Auslandern verursacht sein, moglich
ist auch eine nur voribergehende Bezichung zum schweizeri-
schen Hoheitsgebiet, wie sie zum Beispiel fur bestimmte Ver-
kehrsabgaben gentigt®.

Werden im Ausland hergestellte Waren in die Schweiz einge-
fiihrt, so ist die Ubereinstimmung mit den Bestimmungen des
schweizerischen Umweltrechts an der Grenze zu uberprifen®.
Als Verursacher, der fiir die mit besonderen Kontrollen verbun-
denen Kosten aufzukommen hat, ist nicht der auslindische
Produzent, sondern der Importeur anzusehen. Die StoV sicht
dementsprechend vor, daB3 Importeure, die gewerbsmalig
Stoffe, Erzeugnisse oder Gegenstande einfithren, den Herstel-
lern gleichgestellt sind '°.

In einzelnen Fillen gentligt die Verursachung von Emissionen
im Inland nicht, um den Verursacher die mit der Anwendung
des schweizerischen Umweltrechts verbundenen Kostenfolgen
tragen zu lassen. So sieht die BAV vor, dal3 auslindische Fahr-
zeuge den Bestimmungen des schweizerischen Rechts iber Bau
und Ausrustung nur insoweit unterstehen, als diese Bestim-
mungen nicht strengere Anforderungen aufstellen als das Recht
des Immatrikulationsstaates (bzw. als internationale Vereinba-
rungen)''.

Die Heranziehung auch der im Ausland handelnden Verur-
sacher zur Kostentragung fir in der Schweiz erforderliche

® Objektives Territorialititsprinzip. Dazu WILDHABER, a.a.O. (Fn 5); S. 105.
Vel Art. 133 IPRG.

7 Art. 135 IPRG.

¥ Schwerverkehrsabgabe, Autobahnvignette, Vgl. oben Kap.3.6.1. 1.

?Vegl. Art. 53 StoV.

"Art.6 Abs.2 1.V.m. Art.53 und Art.58 Abs.2 StoV. Vgl. die Vo uber die
Gebiihren der Zollverwaltung, SR 631.152.1, und Art. 13 ZollG.

""Art. 1 Abs. 4.
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UmweltschutzmaBnahmen kann im ubrigen durch den Ab-
schlull entsprechender internationaler Vereinbarungen erfol-
gen. So sicht das Ubereinkommen zum Schutz des Rheins gegen
Verunreinigung durch Chloride vom 3.12.1976'* einen Ko-
stenaufteilungsschliissel fiir die in diesem Ubereinkommen
vorgeschenen MabBnahmen vor, der den Kostenanteil der
Vertragsstaaten regelt '*. In ahnlicher Weise waren auch andere
Tatigkeiten im Grenzbereich zu regeln, die mit Umweltbela-
stungen in anderen Staaten verbunden sind. Die Finanzierung
des jeweiligen Anteils cines Staates an den Gesamtkosten der
erforderlichen UmweltschutzmafBnahmen hitte aufgrund des
nationalen Rechts durch die Erhebung von Abgaben bei den
inlandischen Verursachern zu erfolgen.

5.2. Volkerrechtliche Verpflichtungen zur Beseitigung
technischer Handelshemmnisse

Unterschiedliche Normen im Bereich des Umweltrechts zwi-
schen der Schweiz einerseits und anderen Staaten anderseits
wirken sich nachteilig auf den internationalen Handel aus. Der
Import ausliandischer Produkte wird erschwert, der Export
inldndischer Produkte verteuert. Solche unterschiedlichen, den
internationalen Handel in zahlreichen Fallen erschwerende
Normen sind zum Beispiel bet den umweltgefahrdenden Stof-
fen, beim Immissionsschutz, aber auch bei den Prifmethoden
und der UVP zu finden'. Technische Handelshemmnisse
widersprechen dem Grundgedanken sowohl des GATT als
auch des FHA und der EFTA. Sie sind dennoch nicht von
vornherein unzulissig. So sieht Art.2.2 des Ubereinkommens
{iber technische Handelshemmnisse!42 eine Ausnahme von der
Verbindlichkeit internationaler Normen vor, wenn diese 1m
Hinblick auf den Schutz der Umwelt fir einen Vertragsstaat
ungeeignet sind. Art.20 FHA sieht Ausnahmen vom Verbot
mengenmabiger Einfuhrbeschriankungen sowie von MalBnah-

2 AS 1985, 10451t

P Art.7 Abs.2, 10 Abs. 2.

" J.R. ZELLER, Praktische Probleme und Begehren der Wirtschaft im Zusam-
menhang mit nicht-tarifiren Handelshemmnissen im westeuropéischen
Freihandelsraum, Referat anlidfilich der Mitgliederversammlung der Euro-
parechts-Vereinigung vom 27. Mai 1988, Informationsbulletin Nr. 37.

l42 Siehe Fn 1.
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men mit gleicher Wirkung vor, wenn solche Beschrankungen
«zum Schutz der Gesundheit und des Lebens von Menschen
und Tieren oder von Pflanzen gerechtfertigt sind». Der EuGH
hat fur den Anwendungsbereich des EWGYV den Umweltschutz
als Rechtfertigungsgrund fiir solche Mallnahmen mit gleicher
Wirkung wie mengenméifliige Einfuhrbeschrankungen aus-
driicklich anerkannt '°.

Unzulassig sind aufgrund der volkerrechtlichen Verpflich-
tungen nur solche Normen, die zum Zweck der Beeintrachti-
gung des internationalen Handels erlassen oder diskriminie-
rend angewandt werden '®. Die Ubrigen, den Verursacher von
Umwelteinwirkungen treffenden Verpflichtungen und die da-
mit verbundenen Kostenfolgen konnen unter dem rein rechtli-
chen Aspekt nicht beanstandet werden. Auf politischer Ebene
wird dennoch eine Anpassung der in den verschiedenen Staaten
geltenden Umweltschutznormen angestrebt. AnlaBlich des
Treffens in Noordwijk am 25./26. Oktober 1987 wurde deshalb
die Zusammenarbeit der EG- und EFTA-Staaten zur Vermel-
dung neuer Handelshemmnisse beschlossen .

5.3. Das Verursacherprinzip im Rechisvergleich
14 Z

Das Verursacherprinzip ist keine Erfindung des schweizeri-
schen Rechts. Die Mitgliedstaaten der OECD bekannten sich
bereits im Jahr 1972 zu diesem Prinzip, das in der Empfehlung C
(72) 128 vom 26.5. 1972 '® des Ministerrates festgehalten wurde,
welche bestimmt, dal3 die Kosten fur UmweltschutzmalBnah-
men vom «polluter», dem Verursacher, getragen werden sollten
und dal} hierfiir keine staatlichen Unterstlitzungen gewéhrt
werden sollten («Polluter-Pays Principle», 1m folgenden
«PPP»). Auch die EG haben das Verursacherprinzip bereits im
Jahr 1973 in thr Aktionsprogramm fiir den Umweltschutz '

15 Urteil des EuGH in der Rs 240/83 (Procurcur de la République/ ADBHU),
Slg. 1985, 53111, (549) sowie neuerdings in der Rs 302/86 (Kommission/Dii-
nemark), Urteil vom 20.9. 1988.

e Art.2.1. des GATT-Ubereinkommens iiber technische Handelshemmnisse,
Art.20 FHA.

'7 Vgl. den Bericht zur AuBBenwirtschaftspolitik, BBl 1988 1, S. 1038 f. Vgl. BBI
19891, S.344f.

" Recommendation C (72) 128 vom 26.5.1972: «Guiding Principles concer-
ning International Economic Aspects of Environmental Policies».

" ABINr.C 112 vom 20.12.1973,S.1.
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aufgenommen. Da jedoch das Bekenntnis zum Verursacher-
prinzip allein noch keine Aussage uber das Ausmal} der die
Verursacher treffenden Belastungen enthalt, bleibt offen, wel-
che konkrete Bedeutung dem Verursacherprinzip in den ver-
schiedenen Lindern zukommt. Im folgenden sollen daher die
OECD- und die EG-Regelungen naher untersucht werden.

5.3.1. OECD

Die OECD bekraftigte die Geltung des Verursacherprinzips
seit dem Jahr 1972 in zahlreichen Erlassen. Am 14.11.1974
wurden zwei Empfehlungen des Ministerrates tiber die Ausfiih-
rung des PPP bzw. liber grenzuberschreitende Umweltver-
schmutzungen sowie eine Deklaration der Mitgliedstaaten liber
die Umweltpolitik angenommen, mit denen das PPP bekraftigt
wurde *°. Auch eine Empfehlung aus dem Jahr 1976*' sowie
Deklarationen aus den Jahren 1979 und 19852* bestitigen die
Absicht der OECD-Mitgliedstaaten, ihre Gesetzeserlasse am
PPP auszurichten. Anlaf3 fir das Bekenntnis der OECD-
Mitgliedstaaten zum Verursacherprinzip waren neben dem
Wunsch zur Verminderung der Umweltbelastungen auch die
Absicht, Wettbewerbsverzerrungen im internationalen Handel
zu verhindern. Die Kosten fir UmweltschutzmalBnahmen
sollten sich daher in allen Mitgliedstaaten in den Preisen fur
Waren und Dienstleistungen niederschlagen. Staatliche Unter-
stitzungen sollten nur unter ganz bestimmten, genau umschrie-
benen Voraussetzungen gewihrt werden.

Die Schaffung einer wettbewerbsneutralen Rechtsgrundlage
war damit aber noch nicht erreicht. Zum einen wird der Begriff
des Verursachers nirgends definiert, so dal3 in den verschiede-
nen Mitgliedstaaten durchaus unterschiedliche Mitverursacher
nach unterschiedlichen Kriterien in Anspruch genommen wer-
den konnen, was auch die Preise in den verschiedenen Landern
beeinfluBBt. Insbesondere aber wurden keine einheitlichen Mal-

2 Recommendation C (74) 223 vom 14.11.1974: «The Implementation of the
Polluter-Pays Principle». Recommendation C (74) 224 vom 14.11.1974;
«Principles concerning Transfrontier Pollution». Declaration on Environ-
mental Policy vom 14.11.1974.

2l Recommendation C (76) 162 (Final) vom 12.10.1976: Reduction of Envi-
ronmental Impacts from Energy Production and Use.

22 Declaration of Anticipatory Environmental Policies vom 8.5.1979. Decla-
ration on Environment Resources for the Future vom 20.6. 1985.
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stabe zur Umsetzung des Verursacherprinzips gesetzt, so dal3 in
keiner Weise gewahrleistet ist, dall die Verursacher in den
verschiedenen Mitgliedstaaten durch vergleichbare Mal3nah-
men belastet werden. Solange eine Konkretisierung des Verur-
sacherprinzips durch das nationale Recht nicht erfolgt ist, mul3
das PPP als politische Leerformel angesehen werden.

5.3.2. Europdische Gemeinschaften (EG)

Obwohl das erste Aktionsprogramm der EG [ur den Umwelt-
schutz bereits aus dem Jahr 1973 datiert, verfiigen die EG erst
seit dem 1.7.1987 Uber eine allgemeine Kompetenz auf dem
Gebiet des Umweltschutzrechts. Zwar konnten auch schon
friher einige der im EWGV begrindeten Kompetenzen zu
Umweltschutzzwecken genutzt werden, jedoch war die Herlei-
tung einer umfassenden Kompetenz aus Art. 100 EWGYV oder
aus Art. 235 EWGYV hochst umstritten **. Seit Inkrafttreten der
Einheitlichen Europdischen Akte sind die EG zur Vertretung
ciner eigenen Umweltpolitik berechtigt und verpflichtet.
Art. 130r Abs. 2 unterstellt die Tatigkeit der Gemeinschaft im
Bereich der Umwelt «dem Grundsatz, Umweltbeeintrichtigun-
gen vorzubeugen und siec nach Moglichkeit an ihrem Ursprung
zu bekdmpfen, sowie dem Verursacherprinzip». Das Verursa-
cherprinzip wurde seit dem ersten Aktionsprogramm mehrfach
fur verbindlich erklart und auch konkretisiert. So erlie3 der Rat
am 3.3.1975 die Empfehlung 75/436 tber die Kostenzurech-
nung und die Intervention der 6ffentlichen Hand bei Umwelt-
schutzmabBnahmen **, die eine Definition des Begriffs des Ver-
ursachers enthalt und Mittel zur Verwirklichung des Verursa-
cherprinzips nennt. Verursacher ist nach dieser Empfehlung,
«wer die Umwelt direkt oder indirekt belastet oder eine Bedin-
gung fur die Umweltbelastung setzt» (Art.3 Abs.1). Erweist
sich die Ermittlung des Verursachers als unmoglich oder als zu
schwierig, so sind die Kosten dort zu internalisieren, wo die
MaBnahmen «verwaltungstechnisch und wirtschaftlich die

3 F.MoNTAG, Umweltschutz, Freier Warenverkehr und Einheitliche Euro-
piische Akte. In: RIW 1987, S.935(.; vgl. M.K1roEPFER, Europiischer
Umweltschutz ohne Kompetenz? S.3211f; R. Boum, Kompetenzauslegung
und Kompetenzliicken im Gemeinschaftsrecht, Frankfurt a. M., Bern, New
York 1985, S.333ff.

24 AB1 Nr.L 194 vom 25.7.1975,S.1.
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beste Losung bieten und am wirkungsvollsten zur Umweltver-
besserung beitragen» (Art.3 Abs.2). Als Instrumente zur An-
wendung des Verursacherprinzips sind einerseits «Normen»
(d. h. Umweltqualititsnormen, also IGW, Produkt- oder Ver-
fahrensnormen, inkl. EGW), anderseits Abgaben vorgesehen
(Art.4). Abgaben konnen Anreiz- oder Umverteilungsfunktion
haben (Art.4 lit.b), wobei die offentliche Hand im Ergebnis
hochstens mit den Kosten «fir den Bau, die Beschaffung und
den Betrieb der Anlagen zur Uberwachung und Kontrolle der
Umweltverschmutzung» belastet werden sollte (Art. 5 Abs. 3).
Auch das EG-Recht kennt schlieBlich den Grundsatz der Ver-
haltnismaBigkeit und sieht demgemall Ausnahmen vom Verur-
sacherprinzip in Form zusatzlicher Fristen oder der Gewah-
rung von Beihilfen vor, wenn sonst die Gefahr bestiinde, dal3
«durch die schnelle Internalisierung der Kosten fiir diec Be-
kimpfung der Umweltbelastungen in die Produktionskosten
hohere Sozialkosten entstehen» (Art. 6 lit.a). Entscheidend ist
hier also nicht die Schwere des Eingriffs in verfassungsrechtlich
geschiitzte Positionen, sondern das Ergebnis eines Vergleichs
der anfallenden sozialen Kosten. Ein solcher Vergleich kann
naturgemall nur auf Schiatzungen beruhen. So wurden bei-
spielsweise die Kosten der Umweltbelastungen in Untersu-
chungen berechnet**, wahrend anderseits als drohende Sozial-
kosten bei «schneller» Internalisierung der Umweltkosten die
Kosten verlorener Arbeitspliatze oder eingestellter Produk-
tionszweige in Rechnung zu stellen sind.

Das Verursacherprinzip wurde auch in den spateren Ak-
tionsprogrammen der EG *¢ bestatigt und hat neuerdings Auf-
nahme in das vierte Aktionsprogramm vom 19.10.1987%
gefunden. Vorgesehen sind insbesondere der Einsatz wirt-
schaftlicher Instrumente zur Unterstutzung der gemeinschaftli-
chen Rechtsvorschriften (d.h. die Einfuhrung von Abgaben)
sowie eine prazisere Definition der Haftung im Umweltbereich

2 Vel. die Untersuchung der OECD, «Environmental Damage Costs», sowie
den Bericht 7/86 des Umweltbundesamtes, Kosten der Umweltverschmut-
zung, Tagungsband zum Symposium im Bundesministerium des Innern am
12. und 13.Sept. 1985, Berlin 1986.

26 2. Aktionsprogramm vom 17.5.1977: ABI Nr.C 139 vom 13.6.1977, S.1, 3.
Aktionsprogramm vom 7.2.1973: ABI Nr.C 46 vom 17.2. 1983, S. 1.

> ABINr. C 328 vom 7.12. 1987, S. 1. Dieses 4. Aktionsprogramm bezieht sich
auf die Jahre 1987-1992. Das Verursacherprinzip hat insbesondere in den
Bestimmungen. der Artikel 2.3.15:, 2.5.2., 2.5.3., 2.5.5., 4.5.4. und 3.3.5.
Aufnahme gefunden.
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(Art.2.5.3., 2.5.5.). Weder den Aktionsprogrammen noch der
Empfehlung 75/436 kommt allerdings fiir die Mitgliedstaaten
verbindliche Wirkung zu *%. Wesentlich 1st daher die Konkreti-
sierung dieser vom Rat festgehaltenen Grundsétze in verbindli-
chen Rechtserlassen der Gemeinschaft. In seiner engen Bedeu-
tung findet sich eine solche Umsetzung des Verursacherprinzips
nur in den Richtlinien im Bereich der Abfallwirtschaft?®. Im
weiteren Sinn wird das Verursacherprinzip aber auch durch
diejenigen Richtlinien konkretisiert, die Qualitatsziele (d.h.
IGW) oder EGW festsetzen *°.

Auch diese Richtlinien richten sich jedoch nicht direkt an die
Verursacher, sondern verpflichten die Mitgliedstaaten zum
ErlaB entsprechender nationaler Rechtsnormen. Kommt ein
Staat seiner Verpflichtung nicht nach, ist ein Vertragsverlet-
zungsverfahren nach Art. 169 EWGYV einzuleiten und die
Richtlinien konnen direkt zur Anwendung gebracht werden,
sofern thre Bestimmungen «inhaltlich unbedingt und hinrei-
chend genau» sind ', was bei Grenzwerten stets wird angenom-
men werden miussen. Insgesamt sind die vom Gemeinschafts-
recht vorgesehenen Grenzwerte zur Umsetzung des Verursa-
cherprinzips jedoch von untergeordneter Bedeutung, was umso
erstaunlicher 1st, als gerade mittels einheitlicher Produkt- oder
Verfahrensnormen das von der Empfehlung 75/436 als Leitsatz
aufgenommene Ziel der Verhinderung von Wettbewerbsver-
zerrungen realisiert werden konnte *2.

Abgaben sind aul europiaischer Ebene bisher tberhaupt
nicht vorgesehen. Die Mitgliedstaaten kennen sie denn auch

2 Vgl Art. 189 EWGYV.
2 Vgl. hierzu die ausfihrliche Darstellung bei J. DUREN, Le Polluteur Payeur,
S.146T.
0 Eine Ubersicht iiber diese Richtlinien findet sich in der Dokumentation
«Europaische Umweltpolitik — Luft, Wasser, Ablallwirtschaft», sowie bei
ST.SCHWAGER/P. KNOEPFEL/H. WEIDNER,  Umweltrecht ~ Schweiz- EG,
S.79ff. Fur die seitherigen Erginzungen vgl. den XXI11. Gesamtbericht iiber
die Titigkeit der Europiischen Gemeinschalten 1988, Briissel, Luxemburg
1989, 8.257 ff.
Der verbindliche Charakter ciner Richtlinie gilt allerdings nur gegeniiber
den Mitgliedstaaten. Fur einzelne Personen kann die Richtlinie dagegen
keine Verpflichtungen begriinden: Urteil des EuGH vom 8.10. 1987 in der
Rs 80/86 (Kolpinghuis Nijemgen BV). Vgl. allgemein: Urteil vom
20.9.1988, Rs 31/87 (Gebroeders Beentjes BV/NL) und bereits Rs 33/70
(S.A.C.E./Finanzministerium ltalien), Slg. 1970, S.1223f. sowic die Dar-
stellung bei A. BLECKMANN, Zur unmittelbarcn Anwendbarkeit der EG-
Richtlinien, in: RIW 1984, S. 774 ff.
2 Vel SCHWAGER/KNOEPFEL/WEIDNER, a.a. Q. (Fn 31), S.27f.

3
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nur vereinzelt und nach uneinheitlichen Grundsatzen*®. Die
sehr unterschiedlichen Abgabesysteme konnen auch innerhalb
der EG zu Wettbewerbsnachteilen fiir Unternehmen aus Lan-
dern mit mehr oder hoheren Abgaben fiihren, dies umso mehr,
als auch die gesetzlichen Auflagen in den verschiedenen Staaten
in weitem Mal} nicht vereinheitlicht sind. Denn die Mitglied-
staaten sind selbst da, wo Regelungen auf gemeinschaftlicher
Ebene bestehen, zum Erlal} strengerer Normen ermachtigt **.
Sowohl zwischen den Mitgliedstaaten der EG als auch zwi-
schen der Schweiz einerseits und Mitgliedstaaten der EG ander-
seits bestehen also Unterschiede in den Anforderungen der
Umweltschutzgesetzgebung, die sich auf die Wettbewerbsfi-
higkeit der ansidssigen Unternehmen auswirken konnen. Wett-
bewerbsneutralitit ist nicht gewdhrleistet und kann insbeson-
dere nicht durch die Erhebung von Ausgleichsabgaben auf
importierten Produkten hergestellt werden. Denn sowohl der
EWGYV als auch das FHA verbieten die Einfiihrung neuer Zolle
oder von Abgaben mit gleicher Wirkung?®. Zulassig ist nach
beiden Vertragswerken nur die nicht diskriminierende Erhe-
bung inlandischer Abgaben?¢. Fir diec Unterscheidung zwi-
schen unzuldssiger zollgleicher und zulassiger inlandischer
Abgabe ist nicht maBgeblich, ob eine Abgabe anlaBlich des
Grenzubertritts erhoben wird, sondern ob die Abgabe aus-
schlieBlich das eingefiihrte Erzeugnis als solches oder sowohl
eingeltihrte als auch inlandische Erzeugnisse trifit. Allerdings
steht nicht jede beliebige inlindische Belastung, der ein Erzeug-
nis im Laufe seiner Herstellung unterliegt, einem «steuerlichen
Grenzausgleich» offen?’. Selbst wenn die Auslegung des
EWGYV nicht einfach auf die Auslegung des FHA libertragen
werden kann, da sich die Zielsetzungen der beiden Vertrags-
werke wesentlich unterscheiden *8, ist davon auszugehen, daf}

Vgl dic detaillierten Darstellungen bet  EWRINGMANN/SCHAFHAUSEN,
a.a.0. (Kap.2, Fn 37), S.85ff., dic Tabelle Nr. 1[4 bei SCHWAGER/KNOEP-
FEL/WEIDNER, a.a. 0. (Fn 31), S. 116, dic OECD-Studie «The Polluter Pays
Principlen, S.961T. sowie die weitere OECD-Studie «Pollution Charges in
Practice».

¥ Gemil der sog. «Fortschrittsklausel»: Art. 130 t EWGV.

* Art.9 und 12 EWGV. Art.3 und 6 FHA.

* Art.95 EWGV. Art. 18 Abs. | FHA.

7 VoN DER GROEBEN/THIESING/EHLERMANN, Handbuch des Europiischen
Rechts, Komm. zu Art. 12 EWGYV, N. 20.

¥ Vel. die Urteile des EuGH in den RS 87/75 (Bresciani), Slg. 1976,
129 f1.(140), Rs 104/81 (Kupferberg), Slg. 1982, 3641 fI. (3664), Rs 270/80
(Polydor), Slg. 1982, 3291F. (348), Rs 218/83 (Les Rapides Savoyards), Slg.
1984, 310511, (3121).
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ein steuerlicher Grenzausgleich fir inlindische Umweltabga-
ben auch mit Sinn und Geist des FHA nicht vereinbar wire.
Eine andere Beurteilung ergibt sich nur fir Abgaben, die auch
im Inland das Endprodukt treffen.

Auch bei der Ausfuhr von Produkten sind im iibrigen Riick-
erstattungen inlandischer Abgaben zur Herstellung von Wett-
bewerbsneutralitit auf auslindischen Mairkten nur in sehr
beschrinktem Mal zuldssig. Nur auf dem exportierten Erzeug-
nis erhobene Abgaben sind riickerstattungsfiahig, wiahrend eine
Riickerstattung von allgemeinen, im Laufe des Herstellungs-
verfahrens erhobenen Abgaben (Energicabgaben, Emissions-
abgaben) gegen Art. 18 Abs.2 FHA verstoBen wirde *°.

Ob also die schweizerische Umweltschutzgesetzgebung den
Verursacher von Umwelteinwirkungen ausschlieBlich zur Ein-
haltung strenger Grenzwerte verpflichtet oder ob ergdnzungs-
weise marktkonforme Instrumente eingesetzt werden, in jedem
Fall ist gegentiber Staaten, die thre inlindischen Verursacher
weniger stark belasten und hohere Sozialkosten in Kauf neh-
men, mit erhohten Herstellungskosten flur schweizerische Pro-
dukte zu rechnen, die sich auf die internationale Wettbewerbs-
fahigkeit auswirken konnen. Anderseits liegen in der Umwelt-
technik aber auch wichtige wirtschaftliche Chancen, zu deren
Wahrnehmung die Unternehmen durch die vom Gesetz aufge-
stellten Anforderungen veranlal3t werden konnen. Dies kann
voriibergehend sogar zu Produktivitatssteigerungen fiithren, da
strenge Umweltschutzbestimmungen zum Ersatz dlterer Anla-
gen durch neuere, energiesparsamere, eflizientere Anlagen
zwingen. Langerfristig kann allerdings besonders in export-
orientierten Wirtschaftsstrukturen die Handelsbilanz ungiin-
stig beeinflullt werden #°.

Voraussetzung fiir die Verbesserung der Umwelttechnik und
somit fiir die Moglichkeit zur Nutzung einer wirtschaftlichen
Chance ist aber in jedem Fall nicht nur eine fortschrittliche
Umweltschutzgesetzgebung, sondern auch die Verfligbarkeit
der finanziellen, institutionellen und personellen Mittel zur
technischen Anpassung. Insofern ist die Streichung der Bestim-
mung uber die Gewahrung von Subventionen aus dem VE von

¥ Vgl. VON DER GROEBEN/THIESING/ EHLERMANN, a.a.0. (Fn 38), Komm. zu
Art.96 EWGYV, N.7.

Vgl dazu die OECD-Studie «Les incidences macro-¢conomiques des
dépenses d’environnement», Paris 1985.
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1973 zu bedauern*'. Denn damit werden unter Berufung auf
das Verursacherprinzip Wettbewerbsnachteile fiir schweizeri-
sche Unternehmen gegentiber Unternehmen aus anderen Staa-
ten geschaffen, die sich ebenfalls dem Verursacherprinzip ver-
pflichtet haben. Sowohl das PPP als auch das von den EG
anerkannte Verursacherprinzip lassen namlich die Gewihrung
staatlicher Bethilfen unter bestimmten Voraussetzungen zu *>.
So sicht Art. 7b der Empfehlung 75/436 die Ausrichtung von
Beilhilfen «zum Ausgleich von besonders hohen Kosten» vor.
Art.6a desselben Erlasses erklart zeitlich begrenzte Bethilfen
fur zulissig, wenn «sehr strenge Normen oder bedeutende
Abgaben gegebenenfalls zu schweren wirtschaftlichen Storun-
gen [iithren». In dhnlicher Weise sieht die Empfehlung C(74) 223
der OECD die Gewihrung zeitlich begrenzter Beihilfen zur
Vermeidung von «severe difficulties» vor (Art.I11./2.). Sollen
die in der Umwelttechnik liegenden wirtschaftlichen Chancen
voll genutzt werden konnen, wird neben der Gewahrung von
Forschungsbeitragen (Art.49 Abs.2 USG) die Einfiihrung der
Moglichkeit zur Ausrichtung staatlicher Beihilfen in Erwdgung
gezogen werden miussen, mit denen Anreize zur Entwicklung
verbesserter Technologien geschaffen werden konnen. Damit
solche Beihilfen nicht in Widerspruch zum Verursacherprinzip
geraten, waren sie durch die Einfihrung von Abgaben zu ergin-
zen, die ber den Schadstoffemittenten zu erheben wiaren *3.

*' Vgl. dazu FLEINER, a.a.0. (Kap.2, Fn 38), §.272f, 304f.

42 Dal} die Staaten von diesen Moglichkeiten Gebrauch gemacht haben, wird
von RAUSCH bestitigt: a.a.0. (Kap. 1, Fn32), S.242, Fn 320.

** Der Bericht iiber die Legislaturplanung 1987-1991 sieht die Einfithrung von
Bundessubventionen nicht vor. Die Ergianzung der Umweltschutzgesctzge-
bung mit marktkonformen Instrumenten ist dagegen beabsichtigt: BBI 1988
I, 465



Zusammenfassende Thesen

Zusammenfassend sollen die in dieser Arbeit entwickelten
Thesen nochmals kurz festgehalten werden:

l.

Das Verursacherprinzip beruht auf dem von den ékonomi-
schen Lehren entwickelten Grundsatz, nach welchem die Ko-
sten fur die Beanspruchung der natiirlichen Umwelt in die
Preiskalkulation der Unternehmen miteinzubeziehen sind.

2.

Das Umweltschutzrecht erhofft sich von der Anwendung des
Verursacherprinzips eine Verbesserung der Umweltlage, da
davon ausgegangen wird, dal} die Verursacher bestrebt sein
werden, die mit der Beanspruchung der natiirlichen Umwelt
verbundenen Kosten moglichst tief zu halten. Diese Schluf3fol-
gerung ist jedoch nur bedingt richtig, wenn es Moglichkeiten
der Uberwilzung oder des Ausweichens auf andere Produkte
oder Verfahren gibt, die mit einer ebenso grol3en, wenn nicht
noch grofleren Umweltbelastung verbunden sind. Den konkre-
ten Auswirkungen des Verursacherprinzips ist daher stets
Rechnung zu tragen, und es ist ein moglichst geschlossenes
System anzustreben.

3.

Zur Realisierung des Verursacherprinzips ist angesichts der
Notwendigkeit vorausschauender, planender Regelungen von
einem erweiterten Kausalitdtsbegrifl auszugehen, der sich an
Wabhrscheinlichkeits- und Erfahrungswerten orientiert.

4.

Als Mittel fir die Verwirklichung des Verursacherprinzips
kommen einerseits Abgaben, anderseits Auflagen in Frage.
Mittels Auflagen kann die Erfullung gesetzlicher Minimalan-
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forderungen relativ rasch und sicher gewahrleistet werden.
Abgaben konnen demgegentuiber flir Verbesserungen der Um-
weltqualitat, die Uber den gesellschaftlich geforderten Mini-
malstandard hinausgehen, flexiblere und unter 6konomischen
Gesichtspunkten effizientere Regelungen ermdoglichen, als es
mittels Geboten oder Verboten der Fall ware.

5.

Das eidgenossische Umweltschutzrecht basiert auf einem Sy-
stem von Auflagen. Dies gilt sowohl fir das Umweltschutzge-
setz als auch fir das Gewasserschutzgesetz. Die Erhebung
bundesrechtlicher Abgaben ist als Folge der limitierten Kom-
petenz des Bundes zur Erhebung von Abgaben bisher nur in
einzelnen Ausnahmefillen vorgesehen. Die Einfilhrung weite-
rer Abgaben ist geplant.

Das kantonale Recht kann die Anwendung marktkonformer
Instrumente soweit vorsehen, als den Kantonen Rechtset-
zungskompetenzen vom eidgenossischen Recht zugebilligt wer-
den, insbesondere also in den Bereichen der Abfallverwertung,
des Bodenschutzes sowie der verscharften Grenzwerte.

6.

Das eidgenossische Umweltschutzrecht kennt keine allgemeine
Haftungsnorm zur Verwirklichung des Verursacherprinzips.
Besondere Haftungsnormen sind im Gewasserschutzgesetz
sowie iIn mehreren Spezialerlassen enthalten. Daneben kann der
Verursacher Uber die privatrechtlichen Haftungsbestimmun-
gen verantwortlich gemacht werden, soweit deren Vorausset-
zungen erfullt sind.

7.

Das Verursacherprinzip tangiert die Handels- und Gewerbe-
fretheit grundsatzlich nicht. Eine Schranke gilt fur Auflagen
oder Lenkungsabgaben, mit denen in unverhédltnismaBiger
Weise in die Austibung der gewerblichen Tatigkeit eingegriffen
wird, oder die sich fir ein bestimmtes Gewerbe prohibitiv
auswirken wurden.

8.

Das Verursacherprinzip ist mit der Eigentumsgarantie verein-
bar. Wird jedoch mit einer den Verursacher treffenden Mal3-
nahme eine bereits erteilte Bewilligung widerrufen und hatte
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der Verursacher von dieser Bewilligung Gebrauch gemacht, so
wird das Gemeinwesen entschadigungspflichtig.

9.

Das Rechtsgleichheitsgebot wird durch Auflagen, die sich an
den Verursacher richten, nicht verletzt, sofern Ausnahmen nur
in einzelnen, besonders gelagerten Fillen nach einheitlichen
Kriterien und fiir eine beschrinkte Ubergangsdauer gewihrt
werden.

Abgaben halten vor dem Rechtsgleichheitsgebot stand, wenn
sie die Verbesserung der Umweltqualitat Gber den vom Gesetz-
geber aufgestellten, absolut verbindlichen Mindeststandard
hinaus bezwecken und nach den durchschnittlichen Vermei-
dungskosten bemessen werden.

10.

Das Verursacherprinzip an sich bringt {lr die schweizerische
Wirtschaft keine Wettbewerbsnachteile mit sich, da dieses
Prinzip zumindest in allen Mitgliedstaaten der EG sowie der
OECD Geltung beansprucht. MaBgeblich fur die Frage der
Wettbewerbsfahigkeit schweizerischer Produkte ist jedoch das
Ausmal} der den Verursacher treffenden Verpflichtungen, und
hier fallt auf, daB} andere Staaten oft weniger strenge Auflagen
oder Abgaben kennen und zudem die Gewihrung staatlicher
Beihilfen unter bestimmten Voraussetzungen zulassen.
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