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Pierre Tschannen/Martin Frick: Der Verursacherbegriff nach Art. 32d USG

I. Veranlassung und Zielsetzung

In den letzten Jahren wurden, nicht zuletzt dank der neu geschaffenen eidgendssischen Vor-
schriften im Altlastenbereich [(Art. 32c-e des Bundesgesetzes Uber den Umweltschutz
(USG), Verordnung Uber die Sanierung won belasteten Standorten (Altlasten-Verordnung,
AltlV), Verordnung Uber die Abgabe zur Sanierung von Altlasten (VASA)], zunehmend Altla-
sten saniert.

Es zeigte sich, dass in den einzelnen Sanierungsfallen die Verursacherfrage, insbesondere
bei Deponien mit wesentlichen Anteilen an Gewerbe- und Industrieabféllen, unterschiedlich
beurteilt wurde. Wahrend in den einen Féllen der Verursacherkreis auf die Deponiebetreiber
beschrankt wurde, war man in anderen Féllen, zumindest in der offentlichen Diskussion, der
Auffassung, dass auch die abfallproduzierenden Industrie- oder Gewerbebetriebe als Verur-
sacher herangezogen werden mussten.

Es besteht deshalb das Bedurfnis, die Grenzen des Verursacherbegriffs in einem Rechtsgut-
achten naher zu beleuchten. In diesem Kontext stellt sich regelméassig auch eine Reihe an-
derer Fragen, insbesondere die der Anforderungen an den Kausalzusammenhang sowie die
der Kriterien und Abstufungen fiur die Kostenverteilung. Hinzu kommt, dass sich rechtliche
Lésungsansatze auch in dieser komplexen Materie an Praktikabilitdts- und Effizienzgesichts-
punkten messen lassen kénnen muissen.

Das Gutachten diskutiert diese Fragen wie folgt:

Einleitend werden Funktion und Entstehungsgeschichte von Art. 32d USG umrissen (Ziff. 1.1
und 11.2). Vor diesem Hintergrund wird der Frage nachgegangen, ob der in Art. 32d USG
verwendete Begriff des Verursachers eigenstandigen Charakter besitzt, oder ob dieser viel-
mehr mit dem Storerbegriff zusammenfallt (Ziff. 11.3).

Alsdann werden die dogmatischen Grundlagen fur den eigentlichen Hauptteil gelegt. Zu die-
sem Zweck wird die Verantwortungszurechnung diskutiert, wie sie sich aus dem allgemeinen
Polizeirecht ergibt (Ziff. 111).

Im Hauptteil wird — auf der Basis der gewonnenen Erkenntnisse — die Frage geklart, ob die
einzelnen Handlungstrager (Abfallerzeuger, Abfallbeforderer, Abfallentsorger, Deponiebe-
treiber sowie Deponieeigentimer) als Verursacher im Sinne von Art. 32d qualifiziert werden
konnen. In diesem Zusammenhang wird die Relevanz folgender Faktoren erdrtert: Seiner-
zeitige Rechtmassigkeit des Verhaltens, subjektive Vorwerfbarkeit des einstigen Verhaltens
sowie Vorliegen von behérdlichen Bewilligungen (Ziff. 1V).

Sodann wird diskutiert, ob es sich bei der Inanspruchnahme der oben genannten Hand-
lungstrager um einen Fall von echter respektive unechter Rickwirkung handelt (Ziff. V.).
Schliesslich geht das Gutachten auf den Gesichtspunkt der Kostenverteilung ein, wobei die
massgeblichen Verteilungskriterien skizziert werden (unten Ziff. V1).

Das Gutachten beschrankt sich vornehmlich auf Industrie- und Gewerbeabfalle; es kann da-
her nicht unbesehen auf Siedlungsabfalle Gbertragen werden.
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[I. Die normative Ausgangssituation

1. Art. 32d USG: Finanzierungspflicht des Verursachers

Realleistungspflicht und Kostentragungspflicht sind gedanklich auseinander zu halten. Wah-
rend es bei der Zuweisung der Realleistungspflicht um die Erhaltung oder Wiederherstellung
des polizeikonformen Zustandes geht, zielt die Zuweisung der Kostentragungspflicht auf eine
gerechte Zuordnung der finanziellen Lasten ab, welche als Folge der gebotenen Massnah-
men entstanden sind". Die Dichotomie zwischen Realleistungs- und Kostentragungspflicht
widerspiegelt sich auch in den altlastenrechtlichen Bestimmungen: So handelt Art. 32c USG
von der Pflicht, belastete Standorte zu sanieren; Art. 32d USG regelt dagegen die Frage der
Kostentragung.

Mit der Schaffung von Art. 32d USG hat der Gesetzgeber klargestellt, dass das Verursa-
cherprinzip auch im Bereich der Altlastensanierung zur Anwendung gelangen soll. Abs. 1
von Art. 32d USG sieht vor, dass die Sanierungskosten von den Verursachern getragen
werden. Abs. 1 wiederholt somit lediglich, was nach dem allgemeinen Verursacherprinzip
ohnehin gilt: Art. 2 USG zufolge tragt diejenige Person die Kosten, die die gesetzlich gebote-
nen Massnahmen verursacht hat. Da es sich bei den Sanierungsmassnahmen nach Art. 32c
USG ohne weiteres um ,Massnahmen nach diesem Gesetz" handelt, ergibt sich die Kosten-
tragungspflicht der Verursacher bereits aus Art. 2 USG.

Eine Prézisierung erfahrt das allgemeine Verursacherprinzip in Abs. 2 von Art. 32d USG®.
Der erste Satz von Abs. 2 stipuliert zundchst den Grundsatz der anteilsmassigen Kostenan-
lastung, indem er vorsieht, dass bei einer Mehrzahl von Verursachern die Kosten ,entspre-
chend [...] den Anteilen an der Verursachung“ zu verteilen sind. Regelungsziel ist mithin eine
verursachergerechte Zuordnung der Sanierungskosten. Dies setzt voraus, dass die Kosten
nach moglichst genauer Klarung des Hergangs und unter Wurdigung aller objektiven und
subjektiven Umstande zwischen den einzelnen Verursacher verteilt werden”. Die Tatsache,
dass eine Kostentragungspflicht allein im Umfang des Verursachungsanteils besteht,
schliesst eine Solidarhaftung der verschiedenen Verursacher von vornherein aus®. Eine sol-
che stiinde auch im Widerspruch zum allgemeinen Verursacherprinzip.

Satz 2 und Satz 3 von Art. 32d Abs. 2 legen sodann Kriterien fest, welche bei der Kosten-
verteilung unter den einzelnen Verursachern zu beachten sind. Nach den Vorstellungen des
Gesetzgebers soll in erster Linie diejenige Person die Kosten tragen, welche die Sanierung
durch ihr Verhalten verursacht hat. Damit wird an die Rechtsprechung des Bundesgerichts
zu Art. 59 USG und Art. 54 GSchG (respektive Art. 8 aGSchG) angekniipft®. Freilich be-
schrankt sich die Kostentragungspflicht nicht auf den 'Verhaltensverursacher'; grundsatzlich
kénnen auch dem (schuldlosen) Standortinhaber Kosten iiberbunden werden’. Ausnahms-

; BGer, URP 2000 590 E. 2b sowie TSCHANNEN, Kommentar USG, N 24 zu Art. 32c.

CUMMINS, Altlastensanierungen, S. 112; TSCHANNEN, Kommentar USG, N 1 zu Art. 32d.
3 Art. 32d USG wird daher als lex specialis zu Art. 2 USG betrachtet. Vgl. etwa BGer, URP 2000 590
E. 2a sowie BUDLIGER, Kostenverteilung, S. 299; CUMMINS, Altlastensanierungen, S. 113; ZAUGG,
Altlasten, S. 493.
* GRIFFEL, Grundprinzipien, S. 216 Tz. 290; TSCHANNEN, Kommentar USG, N 15 zu Art. 32d.
® BGE 102 Ib 203 E. 5¢ S. 210; BGer, ZBI 1991 212 E. 6a; BGer, ZBI 1981 370 E. 3b sowie GRIFFEL,
Grundprinzipien, S. 220 Tz. 297; SEILER, Kommentar USG, N 94 zu Art. 2; TSCHANNEN,
Kommentar USG, N 16 zu Art. 32d; ZAUGG, Revisionsbestrebungen, S. 873.
N Vgl. hierzu unten 11.2.
! Vgl. BGer, ZBI 1991 212 E. 6a.
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weise kann dieser aber von der Kostentragungspflicht géanzlich befreit werden. Notwendige
Voraussetzung hiefir ist jedoch, dass die in Art. 32d Abs. 2 Satz 3 USG genannten Voraus-
setzungen kumulativ erfillt sind®.

2. Entstehungsgeschichte von Art. 32d USG

Das USG in der Fassung von 1983° enthielt keine Vorschriften tiber die Sanierung von De-
ponien und anderen durch Abfélle belasteten Standorten. Soweit dennoch Altlastensanie-
rungen angeordnet wurden — als Rechtsgrundlage diente in aller Regel das Gewasser-
schutzgesetz —, war eine behérdliche Kostenaufteilung unter den einzelnen Verursachern
nur dann moglich, wenn die Behérde auf dem Wege des unmittelbaren Vollzuges (sog. anti-
zipierte Ersatzvornahme™) tatig wurde. Andernfalls mangelte es an einer geniigenden ge-
setzlichen Grundlage fiir eine anteilsméssige Kostenverlegung™.

Der USG-Entwurf 1993 sah zwar Vorschriften zur Sanierung von Altlasten vor'%; zur Frage
der Kostentragung ausserte sich dieser indes nicht. Der Verzicht auf eine Kostentragungs-
bestimmung rihrte daher, dass eine explizite Regelung der Kostenfrage flr nicht erforderlich
gehalten wurde. Bundesrat wie Verwaltung waren der Ansicht, dass im Falle einer Mehrheit
von Verursachern auf die bundesgerichtliche Praxis zur Kostenverlegung bei der antizipier-
ten Ersatzvornahme zuriickgegriffen werden kénne™®.

Im Zuge der parlamentarischen Beratung wurden die im Entwurf enthaltenen Vorschriften zur
Altlastensanierung gesetzestechnisch verselbsténdigt'. Dabei wurde auch eine Bestimmung
Uber die Kostentragung ins Gesetz aufgenommen. Die Einfigung dieser Bestimmung geht
auf den Standerat zurtick. Dieser erachtete es fur angebracht, das Verursacherprinzip fur
den Bereich der Altlastensanierung zu konkretisieren; der blosse Ruckgriff auf Art. 2 USG
sowie auf die bestehende Gerichtspraxis kénne nicht geniigen™. Aus diesem Grunde wurde
die Verwaltung mit der Erarbeitung einer Kostenbestimmung beauftragt, welche sich an der
bundesgerichtlichen Praxis zur Kostenverlegung bei der antizipierten Ersatzvornahme orien-
tieren sollte. Der von der Verwaltung erarbeite Vorschlag rezipierte — wie vorgegeben — die
bundesgerichtliche Praxis und fugte dieser beziiglich der Stellung des Standortinhabers ge-
wisse Préazisierungen bei*. Der neu geschaffene Artikel 32d USG wurde in der Folge diskus-
sionslos von den beiden Raten angenommen'’.

8 Vgl. zu den einzelnen Voraussetzungen etwa CUMMINS, Altlastensanierungen, S. 148 ff.
joAs 1984 1122.
Art. 59 USG, Art. 54 GSchG, Art. 8 aGSchG.
1 Vgl. STUTZ, Kostentragung, S. 765 f.
12 Art. 30e Abs. 3 und 4 USG-Entwurf 1993. )
Prot. S-Komm. vom 25. November 1993, Voten ZACH, S. 104 ff.; ZAUGG, Altlasten, S. 485
FN 10.
1‘5‘ Vgl. hierzu TSCHANNEN, Kommentar USG, N 7 zu Art. 32c sowie N 7 zu Art. 32d.
1 Prot. S-Komm. vom 25. November 1993, Voter] PLATTNER, ZIMMERLI, PETITPIERRE, S.104 ff.
Prot. S-Komm. vom 27. Januar 1994, Votum ZACH, S. 263 f.
' Prot. S-Komm. vom 27. Januar 1994, S. 263 f.; Amtl. Bull. S 1994 477 f.; Amtl. Bull. NR 1995 1296,
13009.
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3. Gleichsetzung von Verursacher- und Storerkreis?

Nach Art. 32d USG tragt der Verursacher die Kosten der Sanierung. Wer als Verursacher zu
gelten hat, ist den altlastenrechtlichen Vorschriften indes nicht zu entnehmen. Auch Art. 2
USG verleiht dem Verursacherbegriff kaum Konturen, besagt dieser doch lediglich, dass die
Kosten von den Massnahmenverursachern zu tragen sind*®. Damit ist wenig gewonnen, zu-
mal auch der Begriff des Massnahmenverursachers unbestimmt ist und daher den Verur-
sacherbe-griff nur beschrankt zu konkretisieren vermag. Eine zu Art. 32d USG parallele Si-
tuation findet sich in den Art. 59 USG und 54 GSchG. Auch hier spricht das Gesetz vom
Verursacher als Kostenadressat, ohne selbst eine nédhere Umschreibung des Verursacher-
begriffs vorzunehmen. Betrachtet man nun die bundesgerichtliche Rechtsprechung zu Art.
59 USG und Art. 54 GSchG (respektive Art. 8 aGSchG), so zeigt sich sogleich, dass das Ge-
richt bei der Umschreibung des Verursacherkreises auf den Storerbegriff zurtickgegriffen hat.
Namentlich hat das Bundesgericht in stéandiger Praxis von der Storerverantwortlichkeit auf
die Verursachereigenschaft geschlossen bzw. den Verursacher- mit dem Stérerkreis gleich-
gesetzt”.

Es fragt sich nun, ob auch in Anwendung von Art. 32d USG auf den Storerbegriff abgestellt
werden kann. Mit dem Bundesgericht sowie der Gberwiegenden Mehrheit der Lehre ist dies
zu bejahen®. Fiir einen Riickgriff auf den Stoérerbegriff spricht zunéchst die terminologische
Parallelitat zwischen Art. 32d USG und Art. 59 USG bzw. Art. 54 GSchG. Wie erwahnt, ver-
weisen letztere Bestimmungen wie Art. 32d USG in allgemeiner Form auf den Verursacher
als Kostenadressaten. Wiurde man dem Begriff des Verursachers in Art. 32d USG nun einen
eigenstandigen Gehalt beimessen, so wére die inhaltliche Kongruenz nicht mehr gewabhrt:
Dem Begriff des Verursachers kdme dann je nach Artikel eine unterschiedliche Bedeutung
zu.

Ein weitaus gewichtigeres Argument fur einen Ruickgriff auf den Storerbegriff bildet der Wille
des Gesetzgebers. Wie oben dargelegt, wollte der Gesetzgeber mit Art. 32d USG die zu Art.
59 USG und Art. 54 GSchG (respektive Art. 8 aGSchG) entwickelte bundesgerichtliche Pra-
xis ins Gesetzesrecht Uiberfiihren®. Mit der Positivierung dieser Praxis wurden nicht nur die
etablierten Kostenverteilungsregeln tbernommen, sondern auch die diesen Regeln zugrun-
deliegende Umschreibung des Verursacherbegriffs. Das Bundesgericht scheint jedenfalls
'wie selbstverstéandlich® davon auszugehen, dass auch im sachlichen Geltungsbereich von
Art. 32d USG an den Storerbegriff angekniipft wird*.

'® VALLENDER/MORELL, Umweltrecht, S. 138.
122 11 65 E. 6a S. 70; 118 Ib 407 E. 4c 414 ff.; 114 Ib 44 E. 2a S. 47 f.; BGer, URP 2000 785
E. 2b; BGer, URP 2000 590 E. 2a; BGer, URP 1998 152 E. 4c-e; BGer, URP 1994 501 E. 3; BGer,
ZBl 1982 541 E. 2a sowie statt vieler GRIFFEL, Grundprinzipien, S. 171 ff. Tz. 222 ff.
20 BGer, URP 2000 785 E. 2b-d; BGer, URP 2000 590 E. 2a. Ausdriicklich fiir eine Anknipfung an
den Stoérerbegriff BUDLIGER, Kostenverteilung, S. 299; CUMMINS, Altlastensanierungen, S. 114,
117; STUTZ/CUMMINS, Sanierung, S. 244. In diesem Sinne GRIFFEL, Grundprinzipien, S. 202 f. Tz.
268; HANNI/SCRUZZI, Kostentragungspflicht, S. 91; HARTMANN/ECKERT, Sanierungspflicht, S. 622
f., 628 f.; LINIGER, Altlasten, S. 78 f.; STUTZ, Kostentragung, S. 765 ff.; TSCHANNEN, Kommentar
USG, N 22 zu Art. 32d; WAGNER-PFEIFER, Bodensanierungen, S. 594; ZAUGG, Altlasten, S. 491 f.
Kr|t|sch SEILER, Kommentar USG, N 131 petit zu Art. 2.
! BGer, URP 2000 785 E. 2b; BGer, URP 1998 152 E. 4d sowie CUMMINS, Altlastensanierungen,
S 11, 137; TSCHANNEN, Kommentar USG, N 21 zu Art. 32d; STUTZ, Kostentragung, S. 766 f.
VgI insbesondere BGer, URP 2000 785 E. 2b-d.
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Die Gleichsetzung von Verursacher- und Stoérerkreis darf indes nicht dartiber hinwegtau-
schen, dass Storer- wie Verursacherbegriff eine je eigene Funktion wahrnehmen. Wahrend
der Storerbegriff die polizeipflichtige Person, das heisst diejenige Person, welche die polizei-
lich gebotene Massnahme zu treffen oder zu dulden hat, bezeichnet®, legt der Verursacher-
begriff fest, wem die Massnahmenkosten zu Uberbinden sind. Es versteht sich dabei von
selbst, dass die Massnahmenzuordnung nach anderen Kriterien zu erfolgen hat als die Ko-
stenverteilung®. Trotz der unterschiedlichen Funktionen dieser beiden Begriffe fiihrt die Be-
zugnahme auf den Storerbegriff bei der Festlegung des Verursacherkreises zu durchaus
sachgerechten Ergebnissen. Man wird davon ausgehen kdnnen, dass der Kreis der poten-
ziell kostenpflichtigen Verursacher — zumindest im Bereich der Altlasten — nicht weiter sein
kann als der Kreis der potenziell realleistungspflichtigen Stérer. Wer weder durch sein Ver-
halten noch in seiner Funktion als Zustandsstorer unmittelbar zur Belastung eines Standor-
tes beigetragen hat, kann fir die Notwendigkeit der Sanierung nicht verantwortlich gemacht
werden und ist somit auch nicht als Verursacher zu betrachten. Dies bedeutet aber nicht,
dass die begriffliche Unterscheidung zwischen Stérer und Verursacher im Bereich des Altla-
stenrechts hinféllig ist. Wenngleich jeder potenziell realleistungspflichtige Stoérer zugleich als
Verursacher im Sinne von Art. 32d USG zu qualifizieren ist, darf nicht Ubersehen werden,
dass sich der Umfang der Kostentragungspflicht der einzelnen Verursacher allein nach den
Regeln des Verursacherprinzips bestimmt. Polizeirechtliche Gesichtspunkte — wie Eignung
zur Wiederherstellung des ordnungsgemassen Zustandes — spielen hier keine Rolle.

[Il. Die Verantwortlichkeit nach dem allgemeinen Polizeirecht
1. Funktion des Storerprinzips

Geht man davon aus, dass die kostenpflichtigen Verursacher im Kreis der Storer zu suchen
sind, so kommt man nicht darum herum, in der gebotenen Kirze auf das Storerprinzip sowie
die Stérerarten einzugehen®. Das Storerprinzip steuert die polizeiliche Massnahmenrich-
tung. Polizeiliches Handeln hat sich grundsatzlich gegen diejenigen Personen zu richten, die
fur den polizeiwidrigen Zustand unmittelbar verantwortlich sind. Unbeteiligte Dritte dirfen nur
ausnahmsweise, unter den qualifizierten Voraussetzungen des polizeilichen Notstandes, in
Anspruch genommen werden. Daraus ergibt sich, dass Massnahmen, welche der Erhaltung
oder Wiederherstellung des polizeikonformen Zustandes dienen, entweder von den Stoérern
selbst vorzunehmen sind oder — falls das Gemeinwesen an ihrer Stelle tatig wird — von die-
sen zumindest zu erdulden sind®®. Bei einer Mehrzahl von Stérern fallt die Massnahmen-
pflicht demjenigen Stoérer zu, dem die Wiederherstellung des ordnungsgemassen Zustandes
am ehesten zuzumuten ist. Dabei handelt es sich um jenen Stoérer, der tUber die erforderli-
chen personlichen und sachlichen Mittel verfligt, um den Zustand mdglichst rasch wieder-
herzustellen®.

*® REINHARD, Polizeirecht, S. 175.
2 Vgl. hierzu TRUEB, Kommentar USG, N 22 zu Art. 59; TSCHANNEN, Kommentar USG, N 24 zu
Art. 32c; derselbe, Grundfragen, S. 782 f.
% Vgl. allgemein zum Storerprinzip REINHARD, Polizeirecht, S. 175 ff.; THURER, Stérerprinzip,
S. 463 ff.
% Vgl. zum Ganzen BGE 122 11 65 E. 6a S. 70; 102 Ib 203 E. 2 S. 206 sowie REINHARD, Polizeirecht,
287. 175; TSCHANNEN/ZIMMERLI/KIENER, Allgemeines Verwaltungsrecht, S. 363.

BGE 107 la 19 E. 2b S. 25.
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2. Arten von Storern
a. Verhaltensstorer

Die polizeiliche Verantwortlichkeit knipft entweder an das Verhalten von Personen oder an
den Zustand von Sachen an. Daraus folgt die grundlegende Unterscheidung zwischen Ver-
haltenshaftung und Zustandshaftung. Als Verhaltensstorer sind diejenigen Personen zu be-
trachten, die durch ihr eigenes Verhalten oder durch das unter ihrer Verantwortung erfolgte
Verhalten Dritter unmittelbar eine polizeiwidrige Gefahr oder Stérung schaffen. Der Begriff
des Verhaltens ist dabei weit zu verstehen: er erfasst neben dem Tun auch das Unterlassen.
Ein Unterlassen begrindet indes nur insofern eine Verhaltenshaftung, als eine Rechtspflicht
zu sicherheits- oder ordnungswahrendem Handeln besteht®®.

Unerheblich fir die Qualifikation als Verhaltensstorer ist, ob das Verhalten des Storers gegen
eine Rechtsnorm verstdsst oder nicht. Rechtswidriges Verhalten ist keine haftungsbegriin-
dende Voraussetzung®. Auch auf das Verschulden kommt nichts an®. Die Verhaltenssto-
rereigenschaft setzt nicht voraus, dass die betreffende Person die Gefahrentréachtigkeit ihres
Handelns erkannt hat oder diese hatte erkennen kdnnen. Die Verhaltenshaftung wird viel-
mehr durch das gefahrentréachtige respektive stérende Verhalten als solches begriindet®.

b. Zustandsstorer

Voraussetzung einer Zustandshaftung ist, dass die offentliche Ordnung und Sicherheit durch
die Beschaffenheit einer Sache unmittelbar gefahrdet oder gestort wird. Als Zustandsstoérer
gilt dabei diejenige Person, die die tatsachliche oder rechtliche Sachherrschaft tber die Sa-
che hat, welche den polizeiwidrigen Zustand unmittelbar verursacht. Die Zustandshaftung
des Herrschaftsinhabers ist Ausfluss seiner bestehenden Einwirkungsmaoglichkeit auf die sto-
rende Sache. Zustandsverursacher dirfte daher regelméssig der Eigentimer der Sache
sein. Neben ihm kann die Zustandsverantwortlichkeit aber auch den Pachter, Mieter oder
Verwalter einer Sache treffen®.

Unbeachtlich ist, auf welche Weise der polizeiwidrige Zustand entstanden ist. Grundsatzlich
besteht die Zustandsverantwortlichkeit ohne Ricksicht auf die Ursache des polizeiwidrigen

Sachzustandes. Eine Haftung besteht auch dann, wenn Handlungen Dritter, Naturereignisse,
hohere Gewalt oder Zufall den polizeiwidrigen Zustand der Sache bewirkt haben®. Zudem
kann es wie bei der Verhaltenshaftung keine Rolle spielen, ob der Zustandsstorer schuldhaft

8 vgl. etwa 114 Ib 44 E. 2c bb S. 51 sowie BGer, ZBI 1987 301 E. 1a.

2 BGE 114 |b 44 E. 2c cc S. 52; BGer, URP 1998 152 E. 4c aa; BGer, ZBl| 1991 212 E. 6a; BGer,
BVR 1988 406 E. 3c cc sowie REINHARD, Polizeirecht, S. 184; ROUILLER, Exécution, S. 598;
TRUEB, Kommentar USG, N 23 zu Art. 59.

% BGer, zBI 1987 301 E. la sowie BUDLIGER, Altlastensanierung, S. 300 f.; REINHARD,
Polizeirecht,

S. 184; TRUEB, Kommentar USG, N 23 zu Art. 59; TSCHANNEN/ZIMMERLI/KIENER, Allgemeines
Verwaltungsrecht, S. 363.

81 Vgl. FRIAUF, Polizeirecht, S. 146 Rz. 73; REINHARD, Polizeirecht, S. 174.

3 Vgl. etwa BGE 114 Ib 44 E. 2c aa S. 50 sowie BGer, ZBI 1987 301 E. 1b.

B BGE 114 |b 44 E. 2c aa S. 50 f.; BGer, ZBIl 1987 301 E. 1b sowie FRIAUF, Polizeirecht, S. 156
Rz. 90; REINHARD, Polizeirecht, S. 186.
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gehandelt hat oder nicht*. Eine polizeirechtliche Verantwortung besteht auch dann, wenn
der Eintritt des polizeiwidrigen Zustandes nicht voraussehbar war®. Entscheidend ist allein,
dass objektiv gesehen eine Gefahr oder Stérung eingetreten ist™.

3. Unmittelbarkeitstheorie als massgebliche Verursachungslehre

Nach Rechtsprechung und Lehre erfolgt die Zurechnung polizeilicher Gefahren und Stérun-
gen nach der Unmittelbarkeitstheorie. Polizeirechtlich erheblich sind nur diejenigen Ursa-
chen, die selbst unmittelbar die konkrete Gefahr oder Stérung setzen und damit die Gefah-
renschwelle iiberschreiten. Entferntere, lediglich mittelbare Ursachen sind irrelevant®’. Dies
bedeutet nun aber, dass nicht jede Ursache eine Verhaltens- oder Zustandsverantwortlich-
keit begrindet. Ob eine bestimmte Ursache tatsachlich die Gefahrengrenze Uberschreitet,
lasst sich vielfach nicht allein anhand des &usseren Kausalverlaufes beurteilen, sondern
hangt weitgehend von einer wertenden Beurteilung des in Frage stehenden Handlungsbei-
trages ab®®.

Haben mehrere Ursachen zur Entstehung einer Stérung oder Gefahr beigetragen, so dirfte
die zeitlich letzte Ursache in aller Regel das Erfordernis der Unmittelbarkeit erfiillen®. Auch

zeitlich vorgelagerte Ursachen kdnnen indes eine Storerverantwortlichkeit auslésen, und
zwar dann, wenn sie selbst die Grenze zur Gefahr tberschritten haben®. Es kénnen somit
mehrere Personen gleichzeitig unmittelbare Storer sein.

Ein Teil der Lehre méchte bei der Verantwortungszurechnung auf die Adaquanztheorie ab-
stellen*’. Das Bundesgericht ist dieser Lehrmeinung bis anhin nicht gefolgt, sondern hat in
konstanter Rechtsprechung am Erfordernis der Unmittelbarkeit festgehalten. Gleichwohl hat
es eingerdumt, dass die Adaquanztheorie nicht von vornherein unsachgemass sei, sondern
in vielen Fallen zu gleichen Ergebnissen fuhre wie die Unmittelbarkeitstheorie. Fir eine An-
wendung der Unmittelbarkeitstheorie spreche indes, dass diese fiir die Verwaltungsbehdrden
einfacher und praktischer* zu handhaben sei®.

Mit dem Bundesgericht ist fiir die Beibehaltung der Unmittelbarkeitstheorie einzutreten®. Ein
Ruckgriff auf die im Privatrecht herrschende Adaquanztheorie wéare nur dann gerechtfertigt,
wenn diese eine sachgerechtere Verantwortlichkeitszurechnung ermdglichen wirde. Dies
trifft aber nicht zu. Stellt man bei der Verantwortlichkeitszurechnung auf die Adaquanztheorie

% REINHARD, Polizeirecht, S. 186; TSCHANNEN/ZIMMERLI/KIENER, Allgemeines Verwaltungs-
recht, S. 364.
% BGE 127 1 60 E. 5¢ S. 71.
% BGE 114 Ib 44 E. 2c aa S. 51 sowie REINHARD, Polizeirecht, S. 176.
%" Statt vieler BGE 118 Ib 407 E. 4c S. 415; 114 Ib 44 E. 2a S. 48 sowie DREWS/WACKE/
;éOGEL/MARTENS, Gefahrenabwehr, S. 313 ff.; REINHARD, Polizeirecht, S. 179 ff.
o FRIAUF, Polizeirecht, S. 147 f. Rz. 76; REINHARD, Polizeirecht, S. 182.
FRIAUF, Polizeirecht, S. 147 Rz. 76; TRUEB, Kommentar USG, N 32 zu Art. 59.
ji DREWS/WACKE/VOGEL/MARTENS, Gefahrenabwehr, S. 314 f.; REINHARD, Polizeirecht, S. 181.
So insbesondere MOIX, Prévention, S. 385 ff. Rz. 1091 ff.; derselbe, Atteintes, S. 338 f. In diesem
Sinne auch HARTMANN/ECKERT, Sanierungspflicht, S. 630; NEF, Kostenpflicht, S. 395 f.
*2 BGer, ZBI 1982 541 E. 2c. Vigl. auch BGer, URP 2000 785 E. 2c.

Am Rande sei bemerkt, dass auch eine Stérerbestimmung nach ,Pflichtwidrigkeit und
Risikosphéaren®, wie sie in der deutschen Lehre teilweise vertreten wird (vgl. insbesondere
PIETZCKER, Storerbestimmung, S. 457 ff.), keine tragféhige Alternative zur Unmittelbarkeitstheorie
bildet.
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ab, so sind nur diejenigen Ursachen polizeilich relevant, die nach dem gewéhnlichen Lauf
der Dinge und der allgemeinen Lebenserfahrung geeignet sind, einen Erfolg von der Art des
eingetretenen herbeizufiihren*. Dabei gilt, dass auch ,singulédre, d.h. aussergewdhnliche
Folgen“ adaquat sein kénnen®. Vor diesem Hintergrund ist zundchst darauf hinzuweisen,
dass die Adaquanzthoerie — gleich wie die Unmittelbarkeitstheorie — eine gewisse Unschérfe
aufweist. Auch die Beantwortung der Adaquanzfrage héangt von einer wertenden Betrachtung
der tatbestandlichen Situation ab*®. Weiter kommt hinzu, dass die Adaquanztheorie die poli-
zeirechtliche Verantwortlichkeit mitunter Uberspannen wirde. Dies deshalb, weil jede Ursa-
che, welche zur Herbeiflhrung einer Gefahr oder Stérung geeignet ist, eine Storerverant-
wortung ausldsen wirde®’.

4 Vgl. zur Adaquanzformel etwa BGE 123 11l 110 E. 3a S. 112.

5 Vgl. etwa BGE 87 Il 117 E. 6¢ S. 127; 80 Il 338 E. 2b S. 343 f. sowie BREHM, Berner Kommentar,
Rz. 123, zu Art. 41.

*® OFTINGER/STARK, Haftpflichtrecht AT, S. 115 Rz. 22.

47 DREWS/WACKE/VOGEL/MARTENS, Gefahrenabwehr, S. 312; KLOEPFER, Verantwortlichkeit, S.
24: REINHARD, Polizeirecht, S. 179.
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IV. Verantwortlichkeit der einzelnen Handlungstrager

1. Vorbemerkung

Als Verursacher im Sinne von Art. 32d USG sind — allgemein gesprochen — diejenigen Per-
sonen zu betrachten, die die Entstehung der Altlast zu verantworten haben. Wie gesehen,

bestimmt sich der Kreis der verantwortlichen Personen nach dem Stérerprinzip. Als Verursa-
cher gilt daher, wer durch sein Verhalten oder durch Sachen in seiner Verfligungsmacht un-
mittelbar die polizeiwidrige Belastung des Standorts bewirkt hat*®. Geht man hiervon aus, so
umfasst der Kreis der Verursacher alle potenziell realleistungspflichtigen Verhaltens- und
Zustandsstorer. Personen, welche keine potenzielle Realleistungspflicht trifft, kbnnen dem-
gegenuber nicht Verursacher sein. Die Verknipfung von Verursachereigenschaft und Real-
leistungspflicht ist durchaus sachlogisch. Dies deshalb, weil das Verursacherprinzip im All-
gemeinen und Art. 32d USG im Speziellen gerade dazu dienen, die im Zuge der Reallei-
stungspflicht entstandenen Aufwendungen kostenmassig abzuwickeln.

Soweit bei der Bestimmung des Verursacherkreises auf den Storerbegriff abstellt wird, be-
stimmt sich die Verursachereigenschaft nach rein objektiven Kriterien. Entscheidend ist al-

lein, ob ein bestimmter Handlungsbeitrag unmittelbar zur Sanierungsbedurftigkeit beigetra-
gen hat und damit die Gefahrengrenze Uberschritten hat. Verschulden oder rechtswidriges
Handeln sind fiir die Bejahung der Verursachereigenschaft ebenso wenig vorausgesetzt wie
fir die Bejahung der Stérereigenschaft”®. Um mdglichen Missverstandnissen vorzubeugen,
sei darauf hingewiesen, dass mit der Bejahung der Verursachereigenschaft noch nichts tber
das Ausmass der Kostenverantwortung gesagt ist. Die Qualifikation einer Person als Verur-
sacher impliziert einzig, dass sie potenziell kostenpflichtig ist. In welchem Umfang die be-
treffende Person tatsachlich zur Kostentragung herangezogen wird, bestimmt sich nach den
vom Bundesgericht entwickelten Kostenverteilungsregeln®.

In Anwendung von Art. 32d USG sind mithin zwei gesonderte Gedankenschritte auseinander
zu halten: In einem ersten Schritt geht es (allein) darum, den Kreis der Verursacher festzule-
gen. Sodann folgt in einem zweiten Schritt die Bestimmung der Kostenanteile der einzelnen
Verursacher. Erst hier (und nur hier) sind Faktoren wie Verschulden und rechtswidriges Ver-
halten zu bertcksichtigen.

Im Folgenden soll nun die mogliche Verursacherqualitéat der einzelnen Handlungstrager
(Abfallerzeuger, Abfallbeférderer, Abfallentsorger, Deponiebetreiber sowie Deponieeigenti-
mer) diskutiert werden. Der Focus auf die Bestimmung des Verursaches im Bereich Abfall
ergibt sich deshalb, weil das Altlastenrecht von ,mit Abféllen belasteten Standorten‘ spricht.
Dabei drangt es sich auf, zunachst die Verantwortlichkeit des Abfallerzeugers zu klaren,
steht dieser doch am Anfang der Handlungskette. Entsprechend soll danach auf die Verant-
wortlichkeit des Abfallbeférderers und des Abfallentsorgers eingegangen werden und erst in
letzter Linie die Verantwortlichkeit des Abfallablagernden (Deponiebetreiber) sowie des De-

“8 Epenso CUMMINS, Altlastensanierungen, S. 117.
*9 CUMMINS, Altlastensanierungen, S. 117.
50 Vgl. dazu unten Abschnitt VI.
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ponieeigentiimers gepruft werden. Die gewahlte Vorgehensweise orientiert sich am 'Abfall-
kreislauf'.

2. Abfallerzeuger
a.  Zum Begriff des Abfallerzeugers

Soweit in diesem Gutachten vom Abfallerzeuger gesprochen wird, sind diejenigen Personen
gemeint, die durch ihr Tun oder Unterlassen bewirken, dass eine Sache zu Abfall im Sinne
von Art. 7 Abs. 6 USG wird. Eine bewegliche Sache ist dann Abfall geméss Art. 7 Abs. 6
USG, wenn sie entweder unter den objektiven oder den subjektiven Abfallbegriff fallt>'. Abfall
im objektiven Sinn liegt vor, wenn die Entsorgung einer Sache im 6ffentlichen Interesse ge-
boten ist. Das Entsorgungsinteresse grindet dabei allein auf objektiven Umstéanden; ein all-
falliger Entledigungswille des Sachinhabers oder gar eine Entledigungshandlung desselben
sind nicht vorausgesetzt. Erzeuger von Abféllen im objektiven Sinn ist daher diejenige Per-
son, in dessen Verantwortungs- bzw. Tatigkeitsbereich die Sache anfallt, welche im o6ffentli-
chen Interesse entsorgt werden muss™. Bei Abfallen im subjektiven Sinn bedarf es demge-
genuber einer Entledigungshandlung, damit ein offentliches Entsorgungsinteresse entsteht.
Erzeuger von Abféllen im subjektiven Sinn ist daher diejenige Person, welche die Entledi-
gungshandlung vornimmt.

Aus dem Umstand, dass der Abfallerzeuger am Anfang der Entsorgungskette steht, kann
nicht geschlossen werden, dass im Zuge des Entsorgungsprozesses keine weiteren Abfélle
anfallen. Grundsatzlich kann auf jeder Stufe der Entsorgungskette neuer Abfall entstehen.
Die Personen, welche diesen Abfall zu verantworten haben, sind dann wiederum als Ab-
fallerzeuger im Sinne des Gutachtens zu betrachten.

b. Verhaltensverantwortlichkeit

In der schweizerischen Rechtsprechung und Lehre finden sich nur ganz vereinzelte Ausse-
rungen zur Frage der Verhaltensverantwortlichkeit des Abfallerzeugers. Zinachst ist auf ei-
nen Entscheid der Baudirektion des Kantons Zirich hinzuweisen. Diese hat neulich ent-
schieden, dass der Abfallerzeuger nicht als Storer (und damit als Verursacher) betrachtet
werden konne, sofern er die Abfalle dem Deponiebetreiber richtig deklariert abgebe. Falls
sich trotz korrekter Deklaration dennoch ein Schaden einstelle, ,fehl[e] es beim korrekt zu-
liefernden Abfallabgeber an der Uhmittelbarkeit der Verursachung“®. Eine stérerrechtliche
Haftung desselben kénne nur dann angenommen werden, wenn dieser nachweislich rechts-
widrig gehandelt habe (Falschdeklaration der Abfalle)®. Im gleichen Sinne argumentiert

o1 Vgl. zum Abfallbegriff insbesondere BRUNNER/TSCHANNEN, Kommentar USG, Vorbemerkungen
zu Art. 30-32e, N 31 ff.
*2 Ein Produzent wird Ubrigens nicht schon dadurch zum Abfallerzeuger, dass er ein Produkt herstellt,
das giftig oder anderswie gefahrlich ist. An geféhrlichen Produkten besteht jedenfalls nicht per se ein
offentliches Entsorgungsinteresse. Ein solches Interesse wird erst dadurch begriindet, dass die Sache
nicht mehr bestimmungsgemass verwendet wird.
gj Entscheid der Baudirektion des Kantons Zurich, URP 2000 386 E. 6b.

Entscheid der Baudirektion des Kantons Zurich, URP 2000 386 E. 6b.
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DUBS: Auch er vertritt die Auffassung, dass mit der korrekten Abgabe des Abfalles das Ent-
sorgungsrisiko auf den Deponiebetreiber Ubergehe. Die Pflicht des Abgebers erschopfe sich
in der richtigen Deklaration der Ware; fir spater auftretende Gefahren kénne er nicht haftbar
gemacht werden. Anders verhalte es sich nur, wenn dieser den Abfall unter Tauschung des
Deponiebetreibers falsch deklariere oder den Abfall gar wild ablagere®.

Diesen Ausserungen kann nur teilweise gefolgt werden. In Ubereinstimmung mit den soeben
dargelegten Ansichten ist zwar davon auszugehen, dass eine Falschdeklaration der Abfélle
eine Verhaltensverantwortlichkeit begriinden kann. Eine Verantwortlichkeit setzt indes vor-
aus, dass die falsch deklarierten Abfalle massgeblich zur Entstehung der Altlast beigetragen
haben. Trifft dies nicht zu, mangelt es am Erfordernis der Unmittelbarkeit und eine Qualifika-
tion als Storer entféllt. Oder anders gewendet: Eine Verursacherverantwortlichkeit muss trotz
Falschdeklaration verneint werden, wenn die abgegebenen Abfalle von ihrer Beschaffenheit
her ungefahrlich sind und diese auch keine gefahrenbegriindenden synergetischen Effekte
auslésen. Unumstritten ist die Bejahung der Stoérer- und damit der Verursachereigenschaft
indes im Falle einer wilden Ablagerung von Aféllen. Die wilde Ablagerung an sich schafft
bereits einen polizeiwidrigen Zustand.

Entgegen der von DUBS und der Baudirektion vertretenen Auffassung entfallt die Verant-
wortlichkeit des Abfallerzeugers mit der korrekten Abgabe des Abfalles nicht ohne weiteres *°.
Es ist zwar einzurdumen, dass eine Heranziehung des Abfallerzeugers in vielen Féllen aus-
scheidet, da der Vorgang der Abfallerzeugung die Gefahrengrenze im Allgemeinen nicht
Uberschreitet. Zumeist bildet die Abfallerzeugung als solche lediglich eine mittelbare Ursache
fur die Gefahr, welche von der zu sanierenden Altlast ausgeht>’. So wird man davon ausge-
hen kénnen, dass der von einem gewdhnlichen Einzelhaushalt produzierte Abfall bloss mit-
telbar zur Sanierungsbedurftigkeit einer Altlast beitragt. Fehlt es aber im Einzelfall an der
Unmittelbarkeit des Verursachungsbeitrages, so kommt eine Uberwélzung der Sanierungs-
kosten von vornherein nicht in Frage.

Wie gesagt, gibt es aber Félle, in denen die Storer- und somit auch die Verursachereigen-
schaft des Abfallerzeugers sehr wohl bejaht werden kann. Eine Verantwortlichkeit des Ab-

fallerzeugers ist namentlich dann anzunehmen, wenn die von ihm produzierten Abfélle eine
qualifizierte Gefahrlichkeit aufweisen, welche sich spater im Zuge der Ablagerung der Abfélle
aktualisiert™. Daraus folgt, dass das Erfordernis der Unmittelbarkeit jedenfalls dann als erfiillt
zu betrachten ist, wenn mit der Abfallerzeugung eine wesentliche Ursache fir die Gefahr
oder Stoérung gesetzt wurde, welche kinftig vom Ablagerungsstandort ausgeht. Dies trifft
fraglos auf Falle zu, in denen der Abfallerzeuger davon ausgehen musste, dass eine risiko-
lose Ablagerung der produzierten Abfélle aufgrund ihrer besonderen Geféahrlichkeit nicht ge-
sichert ist. Da sich die polizeirechtliche Verantwortlichkeit und damit auch die Verursacherei-
genschaft nach Art. 32d USG indes allein nach objektiven Kriterien bestimmt, kommt auf die
Kenntnis der Gefahr nichts an. Um eine Uberschreitung der Gefahrengrenze zu bejahen, ge-
nigt es daher, dass mit der Abfallerzeugung objektiv gesehen ein Risiko geschaffen wurde,
welches sich in der Folge verwirklicht hat und dadurch wesentlich zur Entstehung der altla-

5 pUBS, Sanierung, S. 296 f.

*% Dies gilt auch dann, wenn die Abfélle auf einer behordlich bewilligten Deponie abgegeben wurden.
Die Deponiebewilligung impliziert keine generelle Verantwortungsiibernahme durch das
Gemeinwesen. Vgl. hierzu die Ausfilhrungen im Abschnitt IV.5.b.

" vgl. KLOEPFER, Umweltrecht, S. 798 Rz. 68.

%8 Vgl. HOPPE/BECKMANN/KAUCH, Umweltrecht, S. 668 f. Rz. 46; KLOEPFER, Verantwortlichkeit,
S. 41.
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stenbedingten Gefahr oder Stdrung beigetragen hat. Am Rande sei bemerkt, dass die Ver-
antwortlichkeitszurechnung nicht dadurch in Frage gestellt wird, dass zwischen der Abfaller-
zeugung und der Abfallablagerung weitere Handlungsbeitrage liegen. Haben mehrere zeit-
lich gestaffelte Handlungsbeitrage zur Gefahrenverursachung gefihrt, so Uberschreitet nicht
unbedingt nur der zeitlich letzte Beitrag (das heisst, derjenige des Deponiebetreibers) die
Gefahrengrenze®.

Aus dem soeben Gesagten ergibt sich, dass die Frage der Verantwortlichkeit des Abfaller-
zeugers entscheidend von der Beschaffenheit der produzierten Abfélle abhéangt. Nur wenn
die produzierten Abfélle eine besondere Gefahrlichkeit aufweisen, kann die Gefahrengrenze
bereits durch den Vorgang der Abfallerzeugung uiberschritten werden®. Freilich kann nicht in
allgemeiner Weise gesagt werden, welche Abfélle eine besondere Gefahrentendenz aufwei-
sen. Hilfsweise kann aber auf die Kategorie der Sonderabfélle abgestellt werden. Namentlich
kann davon ausgegangen werden, dass Abfélle, welche nach heutiger Klassifizierung den
Sonderabféllen zuzurechnen wéren®, regelméssig das Kriterium der besonderen Geféhrlich-
keit erfiillen. Das heisst aber nicht, dass die Erzeugung von derartigen Abfallen stets mit ei-
nem Risiko verbunden ist, welches sich bei der Ablagerung in Form einer Gefahr oder Sto-
rung verwirklicht. Es ist vielmehr im Einzelfall abzuklaren, ob die als besonders gefahrlich
geltenden Abfélle tatsachlich zur altlastenbedingten Gefahr oder Stdérung beigetragen haben
und folglich der Abfallerzeuger als Verursacher im Sinne von Art. 32d USG zu betrachten ist.

Im Unterschied zur schweizerischen Rechtsliteratur wird die Haftung des Abfallerzeugers in
der deutschen Literatur lebhaft diskutiert, wobei Grund und Ausmass der Haftung
umstritten sind. Fir eine Heranziehung des Abfallerzeugers sprechen sich etwa
HOPPE/BECKMANN/KAUCH sowie KLOEPFER aus. Nach KLOEPFER ist entscheidend,
,0b der Abfallerzeuger durch die blosse Produktion geféhrlicher Abfalle die Gefahrengrenze
Uberschritten hat“®”. Dies ist dann der Fall, wenn der Abfallerzeuger eine wesentliche Ursa-
che fir die spatere Gefahrdungssituation gesetzt hat, welche von den abgelagerten Abfallen
ausgeht®®. Auch HOPPE/BECKMANN/KAUCH stellen auf die Gefahrlichkeit der Abfalle ab®.

Dagegen lehnt PAPIER eine Heranziehung des Abfallerzeugers ab®. Seiner Ansicht nach
scheidet der Abfallerzeuger als unmittelbarer Verursacher aus, wenn er einem Drittunter-
nehmen oder dem Deponieinhaber selbst die Abfélle zur Ablagerung iibergibt®. KLOEPFER
halt dieser Auffassung zu Recht entgegen, dass in der Abfalluberlassung keine Unterbre-
chung der verantwortungsvermittelnden Kausalitat gesehen werden kénne. Andernfalls wéare
,eine Befreiung von polizeilicher Verantwortung durch schlichtes Rechtsgeschaft moglich“®’.

%9 50 auch KLOEPFER, Verantwortlichkeit, S. 41; KOTHE, Altlastensanierung, S. 468.
% Mit dem Kriterium der besonderen Geféhrlichkeit ist auch dem Postulat der Verwaltungsdkonomie
Genuge getan, durften doch viele Abfélle offenkundig keine erhdhte Gefahrlichkeit aufweisen, so dass
die Verursachereigenschaft der betreffenden Abfallerzeuger erst gar nicht gepruft werden muss. Der
Verwaltungsaufwand beschrénkt sich somit auf diejenigen Falle, in denen Abfélle zur Ablagerung
gelangten, welche aufgrund ihrer qualifizierten Geféahrlichkeit geeignet erscheinen, die spétere
altlastenbedingte Gefahr oder Stérung (mit-)ausgeldst zu haben.
61 Anhang 2 der Verordnung Uber den Verkehr mit Sonderabféallen (VVS), SR 814.610, listet die
Sonderabfalle auf.
22 KLOEPFER, Verantwortlichkeit, S. 41.

KLOEPFER, Verantwortlichkeit, S. 40.
* HOPPE/BECKMANN/KAUCH, Umweltrecht, S. 668 f. Rz. 46.
8 Auch nach BENDER/SPARWASSER/ENGEL, Umweltrecht, S. 333 Rz. 192, kommt eine Haftung
des Abfallerzeugers in der Regel nicht in Betracht.
% PAPIER, Verantwortlichkeit, S. 74; derselbe, Altlasten, S. 875.
*" KLOEPFER, Verantwortlichkeit, S. 41.
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Eine Ausnahme will PAPIER dann zulassen, wenn ,das Uberlassen der Abfille an be-
stimmte Unternehmen nach dem Stand der Technik sowie dem wissenschaftlichen Erkennt-
nisstand wegen der Beschaffenheit der Abfélle auf jeden Fall mit der Begriindung einer Ge-
fahrenlage objektiv verkniipft war“®®. Es trifft zwar zu, dass in solchen Fallen eine Verant-
wortlichkeit des Abfallerzeugers zu bejahen ist. Die von PAPIER vertretene Ausnahme greift
jedoch zu kurz. Wie noch zu zeigen sein wird (vgl. unten Abschnitt IV.2.c), kommt dem da-
maligen wissenschaftlichen Erkenntnisstand keine Bedeutung zu bei der Bestimmung der
Verursacherqualitat. Leitend ist allein die Frage, ob eine objektive Beziehung zwischen dem
Handlungsbeitrag des Abfallproduzenten und der altlastenbedingten Gefahr oder Stérung
besteht.

c.  Veranderung des Erkenntnisstandes

Vielfach dirfte das mit der Ablagerung von gefahrlichen Abféallen verbundene Risiko nach
dem damaligen Stand der Technik sowie dem damaligen naturwissenschatftlichen Erkennt-
nisstand nicht erkennbar gewesen sein. Mitunter war im Zeitpunkt der Ablagerung nicht ein-
mal die Gefahrlichkeit der Abfélle bekannt. Es fragt sich nun, ob eine Heranziehung des Ab-
fallerzeugers auch dann erfolgen darf, wenn die Geféhrlichkeit der Abfalle bzw. des Ablage-
rungsvorganges erst im nachhinein, das heisst auf dem Wege einer ex-post Beurteilung,
festgestellt werden konnte.

Wie dargelegt, bestimmt sich die polizeirechtliche Verantwortlichkeit nach objektiven Krite-
rien. Anknupfungspunkt fur die Storerverantwortlichkeit ist allein die tatsachliche und unmit-
telbare Verursachung einer Gefahr oder Storung; ein Verschuldensvorwurf wird nicht vor-
ausgesetzf®. Stellt man nun — entsprechend dem Willen des Gesetzgebers — bei der Festle-
gung des Verursacherkreises auf den Storerbegriff ab, so kann auf die mangelnde Erkenn-
barkeit der Gefahrlichkeit nichts ankommen. Ausschlaggebend kann nur sein, ob der Ab-
fallerzeuger eine unmittelbare Ursache fir die altlastenbedingte Gefahr oder Stérung gesetzt
hat”. Anders argumentieren hiesse, bei der Bestimmung der Verursacherqualitéat subjektive
Kriterien einfliessen zu lassen.

Auch der Wortlaut von Art. 32d USG bietet keinen Anhaltspunkt fiir eine mogliche Berlck-
sichtigung von subjektiven Kriterien. Art. 32d Abs. 2 USG hélt fest, dass in erster Linie die
Kosten tragt, ,wer die Sanierung durch sein Verhalten verursacht hat“. Es genugt mithin fur
die Begriindung einer Kostentragungspflicht, dass ein bestimmtes Verhalten unmittelbar zur
Sanierungsbedurftigkeit beigetragen hat. Ein konstitutives Verschuldenserfordernis ist dem
Gesetz nicht zu entnehmen.

Daraus folgt, dass es fur die Begriindung der Verursachereigenschaft nach Art. 32d USG
unerheblich ist, ob der Abfallerzeuger wusste oder zumindest hatte wissen kénnen, dass die
Ablagerung seiner Abféalle zu schadlichen oder lastigen Einwirkungen fihrt bzw. die konkrete

8 PAPIER, Altlasten, S. 875.

% BGer, ZBL 1987 301 E. 1a mit Hinw.

0 CUMMINS, Altlastensanierungen, S. 117. Vgl. aus dem deutschen Recht SCHINK, Altlasten, S.
377.
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Gefahr solcher Einwirkungen nach sich zieht’". Kommt es aber auf die subjektive Vorwerf-
barkeit nicht an, so bleibt dem Abfallerzeuger der Einwand versagt, die von ihm gesetzte Ur-
sache habe sich erst aufgrund des verédnderten naturwissenschaftlichen Erkenntnisstandes
als gefahrenbegriindend erwiesen und kdénne ihm daher nicht zugerechnet werden. Im Klar-
text bedeutet dies, dass der Abfallerzeuger das Risiko des Erkenntnisforschrittes tragt’.

Eine gegenteilige Auffassung vertritt PAPIER. Er halt dafiir, dass ein in der Vergangenheit
abgeschlossenes Verhalten polizeilich irrelevant bleiben misse, wenn es nach dem damali-
gem Erfahrungs- und Erkenntnisstand keine objektive Polizeigefahr begriindet hat”. Diese
Argumentation halt ndherer Prifung nicht stand. Tatsache ist, dass das abgeschlossene
Verhalten seit jeher die Ursache fiir die spatere Sanierungsbediirftigkeit gebildet hat und da-
her auch von Anfang an — wenn auch unerkannt — polizeiwidrig war™.

3. Abfallbeforderer

In aller Regel kommt der Abfallbeférderer als Verursacher im Sinne von Art. 32d USG nicht
in Betracht, da er bloss den Transport der Abfalle tbernimmt. Der Transportvorgang selbst
darfte aber lediglich eine mittelbare Ursache fur die spater auftretende altlastenbedingte
Gefahr oder Storung bilden und daher die Gefahrengrenze nicht tiberschreiten”.

Immerhin sind Félle denkbar, in denen eine Verhaltensverantwortlichkeit des Abfallerzeugers
ausnahmsweise in Erwagung gezogen werden kann. Dies trifft zun&chst dann zu, wenn der
Abfallbeférderer nicht nur flr den Transport der Abfélle besorgt ist, sondern zugleich auch
die Ablagerung der Abfélle vornimmt®. Ferner kommt eine Verantwortlichkeit in Betracht,
wenn dem Abfallbeférderer ein erheblicher Entscheidungsspielraum beziglich der Deponie-
wahl zukommt, indem er die ihm tberantworteten Abfélle auf einer von ihm frei zu wéhlen-
den Deponie abgeben kann. Gibt er diesfalls die Abfélle auf einer Deponie ab, welche fir die
Deponierung der namlichen Abfélle ungeeignet ist, so erscheint die Unmittelbarkeit seines
Handlungsbeitrages zumindest diskutabel.

4. Abfallentsorger

Zu den typischen Dienstleistungen eines Abfallentsorgers gehéren das Einsammeln der Ab-
falle, die Behandlung und Triagierung der eingesammelten Abfalle sowie die Abgabe der be-
handelten Abfélle auf einer Deponie. In seltenen Fallen ist der Abfallentsorger zugleich Be-
treiber oder Inhaber der Deponie, auf welcher die Abfélle abgelagert werden. Da der Bereich

" Ebenso BUDLIGER, Altlastensanierung, S. 301; NEF, Sanierung, S. 402 f. Vgl. auch CUMMINS,
Altlastensanierungen, S. 117 sowie HARTMANN/ECKERT, Sanierungspflicht, S. 630, welche darauf
hinweisen, dass das Verschulden keine Rolle spielt.
"2 KLOEPFER, Verantwortlichkeit, S. 23.

PAPIER, Verantwortlichkeit, S. 70 f.; derselbe, Altlasten, S. 876 f. Ebenso KOTHE,
Altlastensanierung, S. 481.
;‘5‘ Vgl. KLOEPFER, Verantwortlichkeit, S. 25: SCHINK, Altlasten, S. 377.

Ebenso fur das deutsche Recht KLOEPFER, Verantwortlichkeit, S. 39; SCHINK, Altlasten, S. 377.
Eine Heranziehung des Abfallbeférderers grundsatzlich ausschliessend KOTHE, Altlastensanierung,
S. 464.

"® vgl. KLOEPFER, Verantwortlichkeit, S. 39; SCHINK, Altlasten, S. 377.
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der wahrgenommenen Dienstleistungen von Entsorger zu Entsorger variieren kann, muss
die Verursachereigenschaft derselben tatigkeitsbezogen beurteilt werden. Soweit der Abfall-
entsorger als Transporteur auftritt, beurteilt sich seine spezifische Verantwortlichkeit nach
denselben Kriterien wie beim Abfallbeférderer (vgl. oben IV.3). Dasselbe gilt, wenn sich der
Abfallentsorger als Deponiebetreiber oder Deponieinhaber betétigt. Auch hier ist er gleich zu
behandeln wie ein gewoéhnlicher Betreiber oder Inhaber einer Deponie. Es kann daher auf
die Ausfihrungen, welche in den Abschnitten V.5 und IV.6 folgen, verwiesen werden.

Bleibt noch die eigentliche Tatigkeit des Abfallentsorgers: die Behandlung der Abfélle. Auch
diese Tatigkeit kann unter Umstanden eine Verursacherverantwortlichkeit nach Art. 32d USG
begriinden. Eine Verantwortlichkeit setzt zunachst voraus, dass Abféalle im Zuge der Be-
handlung so verandert werden, dass sie hinterher eine erhéhte Gefahrentendenz aufweisen.
Eine solche erhthte Gefahrentendenz kann sich beispielsweise durch eine Aufkonzentrie-
rung der Abfélle ergeben. Realisiert sich diese besondere (behandlungsbedingte) Geféahr-
lichkeit der Abfélle bei der spateren Ablagerung in Form einer altlastenbedingten Gefahr oder
Stoérung, so ist die Verursachereigenschaft des Abfallentsorgers zu bejahen. Sein Hand-
lungsbeitrag Uberschreitet dann ohne weiteres die Gefahrengrenze. Anders verhélt es sich
hingegen, wenn die Reaktivitat der an sich gefahrlichen Abfalle durch den Behandlungsvor-
gang vermindert wird. In diesem Falle entfallt eine Verantwortlichkeit des Abfallentsorgers.
Dies selbst dann, wenn die betreffenden Abfélle trotz Behandlung zur spéateren Sanierungs-
bedurftigkeit einer Altlast beitragen. Die von den Abfallen ausgehende Gefahr oder Stérung
ist in einem solchen Fall nicht dem Entsorger, sondern anderen Handlungstragern — wie
etwa dem Abfallerzeuger oder dem Deponiebetreiber — zuzurechnen.

Da das Gutachten auf Industrie- und Gewerbeabfalle ausgerichtet ist, wird nicht gesondert
auf die Rolle der offentlich-rechtlichen Zweckverbénde, die sich mit der Entsorgung von
Siedlungsabfallen befassen, eingegangen.

5. Deponiebetreiber
a. Verhaltens- und Zustandsverantwortung

Im Allgemeinen ist die Verursachereigenschaft des Deponiebetreibers ohne weiteres zu be-
jahen, zumal dieser in den meisten Fallen sowohl Verhaltens- wie auch Zustandsstorer ist
(sog. Doppelstérereigenschaft)’’. Verhaltensstorer ist der Deponiebetreiber deshalb, weil er
mit der Ablagerung der Abfalle eine unmittelbare Ursache fur die spatere Sanierungsbedurf-
tigkeit setzt’®. Es liegt vornehmlich in seiner Verantwortung, dass — bedingt durch die Art der
Ablagerung, die Zusammensetzung der Abfalle oder die generelle Ungeeignetheit des Abla-
gerungsstandortes — schéadliche oder lastige Einwirkungen auftreten oder zumindest die kon-
krete Gefahr solcher Einwirkungen besteht. Kaum Probleme bereitet das Erfordernis der
Unmittelbarkeit: Es durfte in aller Regel erfillt sein, zumal es sich beim Vorgang der Ab-
fallablagerung um den zeitlich letzten Handlungsbeitrag handelt™.

I Vgl. KLOEPFER, Verantwortlichkeit, S. 22, 42 f.

® Entscheid der Baudirektion des Kantons Zirich, URP 2000 386 E. 6b, c. Vgl. auch DUBS,
Sanierung, S. 292; TSCHANNEN, Kommentar USG, N 23 zu Art. 32c sowie BGer, URP 1998 152 E.
4c aa.

" KLOEPFER, Umweltrecht, S. 799 Rz. 69; SCHINK, Altlasten, S. 368.
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Als Inhaber der tatsachlichen Herrschaft Uber den Ablagerungsstandort ist der Deponiebe-
treiber Uberdies Zustandsstérer® ', womit seine Verursachereigenschaft doppelt begriindet
ist. Seine Zustandshaftung ergibt sich daraus, dass der Ablagerungsstandort unmittelbar die
Quelle der altlastenbedingten Gefahr oder Storung bildet®”.

Ob von einer Sache eine Gefahr oder Stérung ausgeht, welche eine Zustandsverantwortung
auslost, beurteilt sich stets nach dem Erkenntnisstand, wie er sich im Zeitpunkt der Mass-
nahmenanordnung (Sanierung) prasentiert. Somit stellt sich die Frage, ob der Deponiebe-
treiber nach dem damaligen naturwissenschaftlichen Erkenntnisstand die mit der Abfallabla-
gerung verbundenen Gefahren erkennen konnte, erst gar nicht.

b. Legalisierungswirkung behordlicher Bewilligungen

Haufig dirfte der Deponiebetrieb behérdlich bewilligt gewesen sein. Geht man hiervon aus,
so fragt sich, ob die behordliche Bewilligung einer Verantwortlichkeit des Deponiebetreibers
entgegensteht. Insbesondere in der deutschen Lehre wird diese Frage unter dem Stichwort
'Legalisierungswirkung behdordlicher Genehmigungen' eingehend diskutiert®. Dabei misst ein
Teil der Lehre der behérdlichen Bewilligung eine verantwortungsbefreiende Wirkung bei. So
argumentiert etwa PAPIER, dass ,ein Verhalten, das explizit oder konkludent durch eine ge-
werbepolizeiliche Bewilligung gestattet worden ist, nicht als die polizeirechtliche Gefahren-

grenze Uberschreitend und damit «stérend» angesehen werden kann“®.

In der schweizerischen Rechtsprechung und Lehre wird demgegeniber die Legalisierungs-
wirkung behdordlicher Bewilligungen einhellig abgelehnt. Namentlich hat das Bundesgericht
erklart, dass eine Zustandsverantwortlichkeit unabhéngig davon bestehe, ob der Polizei-
pflichtige sich eine Rechtswidrigkeit zuschulden kommen liess oder nicht; an der grundsatzli-
chen Verantwortlichkeit fir den polizeiwidrigen Zustand andere auch die Tatsache nichts,
dass der Betrieb bewilligt wurde®.

Letztere Feststellung machte das Bundesgericht zwar in einem Entscheid zu Art. 8 aGSchG.
Sie lasst sich jedoch ohne weiteres auf Altlastenfalle Gbertragen. Auch hier basiert die Ko-
stentragungspflicht auf der Storereigenschaft. Schliesst aber im Geltungsbereich von Art. 8

8 BGer, URP 2000 591 E. 2c; BGer, URP 1998 152 E. 4c bb (in den Entscheiden des Bundesgerichts
ist jeweils die Rede vom Grundstiickseigentiimer. Beim Deponiebetreiber handelt es sich zwar nicht in
jedem Fall um den Grundstickseigentiimer; die vom Gericht gemachten Ausfilhrungen treffen jedoch
auch auf den Inhaber der tatsachlichen Gewalt zu); Entscheid der Baudirektion des Kantons Zirich,
URP 2000 386 E. 6b, ¢ sowie CUMMINS, Altlastensanierungen, S. 115; HARTMANN/ECKERT,
Sanierungspflicht, S. 618, 622; NEF, Sanierung, S. 391; TSCHANNEN, Kommentar USG, N 23 zu Art.
32c.

81 Seine Zustandsverantwortlichkeit entfallt dann, wenn er im Zeitpunkt der Sanierung nicht mehr tber
die tatsachliche Gewalt verflgt.

%2 BGE 114 Ib 44 E. 2c aa S. 50 f.

Vgl. etwa HOPPE/BECKMANN/KAUCH, Umweltrecht, S. 201 Rz. 128 ff.; KLOEPFER,
Verantwortlichkeit, S. 33 ff.; PAPIER, Altlasten, S. 875 f. Vgl. auch STUTZ/CUMMINS, Sanierung, S.
35 f.
® PAPIER, Altlasten, S. 876.

° BGer, BVR 1988 406 E. 3c cc sowie SEILER, Kommentar USG, N 91 zu Art. 2. Vvgl. zur
Unerheblichkeit des rechtswidrigen Verhaltens auch BGer, URP 1998 152 E. 4c aa sowie BGE 114 Ib
44 E. 2c cc S. 52.
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aGSchG eine behordliche Bewilligung die Stérereigenschaft und somit die Kostentragungs-
pflicht nicht aus, so muss dasselbe auch fir das Altlastenrecht gelten.

Neben dem Bundesgericht sprechen sich auch DUBS sowie STUTZ/CUMMINS gegen einen
Verantwortungsausschluss durch behérdliche Bewilligungen aus®. DUBS weist dabei zu
Recht darauf hin, dass der Staat mit der Bewilligungserteilung nicht das Deponierungsrisiko
ubernehme®’. Die Verantwortung fiir altlastenbedingte Gefahren oder Stérungen verbleibt
beim Deponiebetreiber. Als Inhaber der tatsachlichen Herrschaft Gber den Ablagerungs-
standort hat er daflr zu sorgen, dass dieser nicht in einen polizeiwidrigen Zustand gerat.

Halt der Deponiebetreiber die in der Bewilligung gemachten Auflagen ein und stellt sich den-
noch eine Gefahr oder Stoérung ein, so ist diesem Umstand immerhin bei der Festlegung des
Verursachungs- bzw. Kostenanteils Rechnung zu tragen (Vgl. Ziff. VI).

6. Deponieeigentimer

Sofern der Deponiebetreiber nicht zugleich Eigentimer der Deponie ist, stellt sich die Frage
der Zustandsverantwortlichkeit des Deponieeigentimers. Vorweg ist zu bemerken, dass der
Handlungsbeitrag des Deponieeigentiimers nicht die gleiche Intensitat aufweist wie derjenige
des Deponiebetreibers. Sein Beitrag beschrénkt sich darauf, dem Deponiebetreiber sein
Grundstick zur Nutzung zu Uberlassen; mit der Abfallablagerung selber hat er nichts zu tun.
Dennoch diirfte die Zustandsverantwortlichkeit des Deponieeigentimers zu bejahen sein®.
FUr eine Zustandsverantwortlichkeit reicht es nach den allgemeinen polizeirechtlichen
Grundsatzen aus, dass der Deponieeigentimer die rechtliche Gewalt Gber das Grundstick
innehat, von dem die altlastenbedingte Gefahr oder Stérung ausgeht®®. Das Bundesgericht
hat zudem wiederholt betont, dass der Eigentimer nicht nur den mit dem Eigentum verbun-
denen Nutzen geniesse, sondern auch die damit einhergehenden Lasten zu tragen habe®.

Die Tatsache, dass der Deponieeigentimer mit der blossen Nutzungstiberlassung nur eine
nebenséchliche Ursache fiur die altlastenbedingte Gefahr oder Stérung gesetzt hat, gilt es
wiederum bei der Bestimmung des Verursachungsanteils zu gewichten.

V. Verantwortung als Rickwirkungsproblem?

Die Altlastenbestimmungen kntpfen an Verhaltensweisen an, die in der Vergangenheit lie-
gen: Dies betrifft zunachst die Abfallablagerung, welche in der Regel vor Jahren oder Jahr-

zehnten erfolgt ist, aber noch vielmehr die der Ablagerung vorangegangenen Vorgange der

% puss, Sanierung, S. 298 f.; STUTZ/CUMMINS, Sanierung, S. 35 ff. Letztere handeln das Problem

der Legalisierungswirkung unter dem Titel des Vertrauensschutzes ab. Sie kommen dabei zum

8S7chluss, dass eine Berufung auf das Vertrauensschutzprinzip in aller Regel nicht erfolgreich ist.
DUBS, Sanierung, S. 299.

8 Einschrankend fur das deutsche Recht jedoch KLOEPFER, Verantwortlichkeit, S. 38 f.; SCHINK,

Sanierung, S. 376.

89 Vgl. BGE 114 Ib 44 E. 2c aa S. 50; BGer, URP 2000 590 E. 2c; BGer, URP 1998 152 E. 4c bb.

% BGE 114 Ib 44 E. 2c aa S. 50; BGer, URP 2000 590 E. 2e bb; BGer, ZBI 1987 301 E. 1b sowie

SEILER, Kommentar USG, N 70 petit zu Art. 2.
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Abfallerzeugung, Abfallbeférderung und Abfallbehandlung. Es liegt daher nahe, die Frage
der Ruckwirkung anzuschneiden. Rechtsnormen entfalten dann echte Rickwirkung, wenn
sie an einen in der Vergangenheit eingetretenen und dort auch abgeschlossenen Sachver-
halt ankniipfen®. Unechte Riickwirkung liegt demgegeniiber vor, wenn neue Rechtsnormen
auf einen in der Vergangenheit liegenden, jedoch in der Gegenwart fortdauernden Sachver-
halt angewendet werden®. Wahrend die echte Rickwirkung belastender Rechtsnormen
grundsatzlich als unzulassig gilt, ist die unechte Riickwirkung regelméssig unbedenklich®.

Bereits kurz nach Inkrafttreten der altlastenrechtlichen Bestimmungen musste sich das Bun-
desgericht mit der Frage der Ruckwirkung beschaftigen. Einleitend hat es dabei auf seine

stéandige Praxis verwiesen, wonach Haftungs- und Kostenverteilungsregelungen auf abge-
schlossene Sachverhalte nicht um der 6ffentlichen Ordnung willen sofort anwendbar sind.
Bei Haftungs- und Kostenverteilungsregelungen sei vielmehr auf ,die Rechtslage zur Zeit der
Entstehung der Kosten abzustellen*™*. Als Entstehungszeitpunkt ist dabei derjenige Zeitpunkt
anzusehen, in dem die Sanierungsverfiigung nach Art. 32c USG Rechtskraft erlangt hat®.
Daraus folgt, dass die Kostenverteilungsregel von Art. 32d USG dann Anwendung findet,
wenn die Kosten nach dem 1. Juli 1997 — das heisst unter der Herrschaft der neuen Altla-
stenbestimmungen — entstanden sind*®. Es ist leicht einzusehen, dass sich unter diesen Vor-
aussetzungen die Frage der Rickwirkung nicht stellt.

Stellt man entgegen dem Bundesgericht nicht auf den Zeitpunkt der Kostenentstehung, son-
dern auf das Tun der einzelnen Handlungstrager ab, so kann die Ruckwirkung nicht mit der
obigen Eindeutigkeit verneint werden. Namentlich kbnnte man argumentieren, dass es sich
bei den fur die Altlastenentstehung urséchlichen Handlungsbeitragen um in der Vergangen-
heit liegende, bereits abgeschlossene Sachverhalte handelt und daher von einer echten
Ruckwirkung auszugehen sei. Zutreffender durfte indes die Annahme einer unechten Ruick-
wirkung sein®’. Es kann zwar nicht bestritten werden, dass die ursachlichen Handlungsbei-
trage in der Vergangenheit erfolgt sind. Die damit verbundene Gefahrdungssetzung kann in-
des nicht als zeitlich abgeschlossener Sachverhalt verstanden werden. Vielmehr wird da-
durch eine Gefahrenlage geschaffen, die bis in die Gegenwart fortwirkt®®. Soweit aber mit der
Gefahrensetzung ein Dauerzustand bewirkt wird, der erst mit der gegenwartigen oder kuinfti-
gen Sanierung behoben wird, kann hdchstens die Rede von unechter Riickwirkung sein®.

Nur am Rande sei bemerkt, dass die Verjahrung allfalliger Kostenforderungen solange nicht
zu laufen beginnt, als die Sanierungsbediirftigkeit anhalt'®.

Vgl etwa BGE 119 la 154 E. 4b S. 160.
Vgl etwa BGE 114 V 150 E. 2a S. 151.
VgI etwa TSCHANNEN/ZIMMERLI/KIENER, Allgemeines Verwaltungsrecht, S. 133 f.

* BGer, URP 1998 152 E. 4d bb mit Hinw. auf BGE 122 Il 26 E. 3 S. 30 sowie 101 Ib 410 E. 3
S 412 f.

® Entscheid der Baudirektion des Kantons Zirich, URP 2002 87 sowie TSCHANNEN, Kommentar
USG N 46 zu Art. 32d. Vgl. auch BGer, URP 1998 152 E. 4d bb.

CUMMINS Altlastensanierungen, S. 111 sowie TSCHANNEN, Kommentar USG, N 46 zu Art. 32d.

" Ebenso STUTZ/CUMMINS, Sanierung, S. 34. Vgl. auch NEF, Sanierung, S. 401.
9Ahnllch STUTZ/CUMMINS, Sanierung, S. 34.

In diesem Sinne auch BGE 114 Ib 44 E. 2b bb S. 52. Im genannten Entscheid hat das
Bundesgericht festgehalten, dass Art. 8 GSchG auf Gewaésserverunreinigungen anwendbar ist, die
zwar vor Inkrafttreten der besagten Norm verursacht worden sind, deren Sanierung sich jedoch erst
nach diesem Zeitpunkt als erforderlich erwiesen hat. Eine solche Gesetzesanwendung stelle — so das
Boundesgerlcht — keine unzulassige Ruckwirkung dar.

BGE 114 Ib 44 E. 4 S. 54 sowie TRUEB, Kommentar USG, N 49 zu Art. 59.
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VI. Gesichtspunkte der Kostenverteilung

Art. 32d Abs. 2 Satz 1 USG sieht im Falle einer Mehrheit von Verursachern eine anteilsma-
ssige Kostenverteilung vor. Dabei hat in erster Linie derjenige die Kosten zu tragen, der die
Sanierung durch sein Verhalten verursacht hat (Art. 32d Abs. 2 Satz 2 USG). Die in Art. 32d
Abs. 2 Satz 1 und 2 getroffene Regelung lehnt sich eng an die bundesgerichtliche Recht-
sprechung zur Kostenverlegung bei antizipierten Ersatzvornahmen an. Bei der Festlegung
der konkreten Verursachungs- bzw. Kostenanteile kann daher auf die bisherige bundesge-
richtliche Praxis zu Art. 59 USG und Art. 54 GSchG (respektive Art. 8 aGSchG) abgestellt
werden'®.

Demgemass leiten folgende Regeln die Kostenverteilung an*®

1) Die Verlegung der Kosten hat in jedem Einzelfall unter moglichst genauer Klarung des
Hergangs sowie unter Wurdigung aller objektiven und subjektiven Umstande zu erfol-

103

gen .

2)  Zur Festlegung der einzelnen Kostenanteile ist insbesondere nach dem Mass der Ver-
antwortung zu fragen. Dieses bestimmt sich nach der Art der Verursachung (Verhal-
tens- oder Zustandsverantwortlichkeit, schuldhaftes oder schuldioses Handeln)'® so
wie nach dem Gewicht der Verursachung (bildete die einzelne Teilursache eine Haupt-
oder eine Nebenursache fiir die altlastenbedingte Gefahr oder Stérung?)'®.

3) Der Kostenanteil, wie er sich aus dem Mass der Verantwortung ergibt, kann aus Billig-
keitsgrinden erhoht oder herabgesetzt werden. Als Korrekturkriterien kommen die
wirtschaftliche Interessenlage sowie die wirtschaftliche Zumutbarkeit in Betracht™®.
Keine Rolle darf hingegen die individuelle wirtschaftliche Leistungsfahigkeit bei der
Festlegung des Kostenanteils spielen®’.

Im Lichte dieser Uberblicksartigen Darstellung der Kostenverteilungsregeln lassen sich nach-
stehende Aussagen hinsichtlich des Verursachungsanteils der einzelnen Handlungstrager
machen:

—  Zu 1: Die Verursachungsquote der einzelnen Handlungstrager kann nur einzelfallbe-
zogen entschieden werden; generelle, akteurspezifische Quoten lassen sich nicht formulie-

ren. Auch prozentuale Bandbreiten (im Sinne von: die Quote des blossen Deponieeigent-
mers ist zwischen 0 und 20% anzusetzen) konnen nicht festgelegt werden.

—  Zu 2: Es kann davon ausgegangen werden, dass den Deponiebetreiber regelméssig
die Hauptverantwortung fur die Entstehung der Altlast trifft. Er hat mit der Abfallablagerung
entscheidend zur spateren Sanierungsbediirftigkeit beigetragen. Entsprechend ist er mit ei-
nem vergleichsweise hohen Kostenanteil zu belasten. Entlastend kann sich fir den Depo-
niebetreiber auswirken, dass er die damals geltenden Rechtsnormen sowie die in der Depo-
niebewilligung umschriebenen Auflagen ausnahmslos eingehalten hat. Eine Reduktion der

101 . Vgl. statt vieler TSCHANNEN, Kommentar USG, N 21 zu Art. 32d.

% Die nachfolgende Darstellung basiert auf den im USG-Kommentar zu Art. 32d USG gemachten
Ausfiihrungen (vgl. N 15 f. und 21 ff. zu Art. 32d). Ausfuhrlich zu den massgeblichen Kosten-
vertellungsregeln auch CUMMINS, Altlastensanierungen, S. 137 ff.

® BGE 102 Ib 203 E. 5¢ S. 210 f.; BGer, ZBI 1991 212 E. 6a.

194 /g1, etwa BGer, URP 1998 152 E. 4d sowie BGE 102 Ib 203 E. 5¢ S. 211.
105 Vgl etwa BGer, URP 1998 152 E. 4d sowie BGer, ZBl 1982 541 E. 4e.

Vgl etwa BGer, URP 1998 152 E. 4d; BGer, ZBl 1987 301 E. 3; BGer, ZBI 1982 541 E. 5.

97 50 die herrschende Lehre. Vgl. etwa GRIFFEL, Grundprinzipien, S. 218 Rz. 293 mit Hinw.
Teilweise anders das Bundesgericht (BGer, ZBI 1987 301 E. 3; BGer, ZBl 1982 541 E. 4e).
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eigentlichen Kostenquote kann auch aufgrund der mangelnden Erkennbarkeit der Gefahr-
lichkeit der Abfallablagerung geboten sein. Eine Berlcksichtigung dieser Faktoren rechtfer-
tigt sich schon daraus, dass der Deponiebetreiber zum damaligen Zeitpunkt nicht mehr tun
konnte, als sich rechtskonform und gemass dem gegebenen naturwissenschaftlichen Er-
kenntnisstand zu verhalten. Es versteht sich ndes von selbst, dass diese Faktoren den ei-
gentlichen Kostenanteil nur zu einem gewissen Grad zu reduzieren vermogen.

Der Kostenanteil des Abfallerzeugers durfte zumeist tiefer ausfallen als derjenige des Depo-
niebetreibers. Dies gilt insbesondere fir Félle, in denen sich der Abfallerzeuger der spezifi-
schen Gefahrlichkeit seiner Abfélle und des daraus resultierenden Deponierungsrisikos nicht
bewusst war und dieses auch nicht erkennen konnte. Relativ gering dirfte der Anteil des
Abfallerzeugers dann ausfallen, wenn er die erzeugten gefahrlichen Abfalle auf einer Son-
dermulldeponie abgegeben hat oder hat abgeben lassen. Gegenteilig verhalt es sich aber in
Fallen, in denen der Abfallerzeuger davon ausgehen musste, das die von ihm beschickte
Deponie fur die Ablagerung der qualifiziert gefahrlichen Abfélle nicht geeignet ist. Hier
rechtfertigt es sich, dem Abfallerzeuger einen vergleichsweise hohen Kostenanteil zuzuwei-
sen, zumal dieser die Begriindung der Gefahrenlage bewusst in Kauf genommen hat.

Der Kostenanteil des Abfallentsorgers hangt massgeblich von der Art der Dienstleistungen
ab, die er wahrnimmt. Beschrankt sich seine Tatigkeit auf den Transport und die Behandlung
der Abfélle, so dirfte sein Kostenanteil — verglichen mit demjenigen des Deponiebetreibers —
eher tief anzusetzen sein. Ein erhtdhter Kostenanteil ist jedoch dann gerechtfertigt, wenn
durch eine Behandlung die Gefahrlichkeit der Abfalle erheblich gesteigert wird. Von einem
hohen Kostenanteil ist sodann auszugehen, wenn der Abfallentsorger zugleich als Deponie-
betreiber auftritt.

Der Kostenanteil des blossen Deponieeigentimers wird regelmassig tief anzusetzen sein.
Sein Verursachungsbeitrag ist nebensachlicher Natur verglichen mit demjenigen des Depo-
niebetreibers und des Abfallerzeugers. Gleiches gilt fuir den Abfallbeférderer: Auch sein Ver-
ursachungsbeitrag erscheint eher gering. Dies bedeutet, dass sein Kostenanteil entspre-
chend klein auszufallen hat, vorausgesetzt, dass seine Verursacherqualitdt im Einzelfall
Uberhaupt bejaht werden kann.

—  Zu 3: Zu den mdoglichen Korrekturkriterien (wirtschaftliche Interessenlage, wirtschattli-
che Zumutbarkeit) lassen sich kaum altlastenspezifische Ausfiihrungen machen. Erwéhnt sei
hier einzig, dass eine Erhdéhung der Kostenquote dann gerechtfertigt sein kann, wenn ein
Deponiebetreiber dadurch Kosten eingespart hat, dass er bewusst eine unsachgemaésse
Ablagerungsmethode gewahlt hat.
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VII. Ergebnisse

Aus den vorstehenden Ausfiihrungen kénnen folgende Ergebnisse gewonnen werden:

— Anknupfung an den Storerbegriff bei der Bestimmung der Verursachereigen-
schaft. Gemass dem Willen des Gesetzgebers ist bei der Festlegung des Verursacherkrei-
ses auf den Storerbegriff abzustellen (Ziff. 11.2 und 11.3). Verursacher im Sinne von Art. 32d
USG ist somit jede Person, die eine unmittelbare Ursache fur die altlastenbedingte Gefahr
oder Storung setzt. Dies wiederum bedeutet, dass der Kreis der Verursacher mit demjenigen
der potenziell realleistungs- bzw. sanierungspflichtigen Personen gleichzusetzen ist. Bedeut-
sam ist dabei, dass mit der Bejahung der Verursachereigenschaft noch nichts Uber das
Ausmass der Kostenverantwortung gesagt ist (Ziff. IV.1).

— Konsequenzen dieser Anknupfung fur den Verursacherbegriff nach Art. 32d
USG. Die Stoérereigenschaft beruht auf einer objektiven Zurechnung der Gefahr oder Sto-
rung; subjektive Elemente spielen fur die Begriindung der Verhaltens- oder Zustandsverant-
wortlichkeit keine Rolle (Ziff. 1ll). Wird nun bei der Bestimmung des Verursacherkreises an
den Stoérerbegriff angekntpft, so erfolgt auch hier die Zurechung nach rein objektiven Krite-
rien. Entscheidend fir die Verursacherstellung nach Art. 32d USG ist demnach allein, ob ein
bestimmter Handlungsbeitrag unmittelbar zur Sanierungsbedurftigkeit beigetragen hat und
somit die Gefahrengrenze Uberschritten hat. Ein rechtswidriges Verhalten oder ein Verschul-
den wird nicht vorausgesetzt (Ziff. 1V.1).

—  Verantwortlichkeit des Abfallerzeugers. Der Abfallerzeuger scheidet als Verursacher
vielfach aus, da der Vorgang der Abfallerzeugung die Gefahrengrenze im Allgemeinen nicht
Uberschreitet. In gewissen Fallen kann eine Verursacherverantwortlichkeit nach Art. 32d
USG indes bejaht werden. Eine Uberschreitung der Gefahrengrenze ist jedenfalls dann
anzunehmen, wenn mit dem Vorgang der Abfallerzeugung eine wesentliche Bedingung flr
die kiinftige altlastenbedingte Gefahr oder Stérung gesetzt wird. Dies trifft auf Falle zu, in de-
nen der erzeugte Abfall eine qualifizierte Gefahrlichkeit aufweist, welche sich spater im Zuge
der Ablagerung aktualisiert. Welche Abfalle eine qualifizierte Gefahrlichkeit aufweisen, kann
nicht in allgemeiner Weise gesagt werden. Immerhin kann davon ausgegangen werden,
dass Abfélle, welche nach heutiger Klassifizierung den Sonderabfallen zuzurechnen waren,
das Kriterium der besonderen Geféahrlichkeit regelmassig erfullen (Ziff. 1IV.2.b) . Ob der Ab-
fallerzeuger von der Gefahrlichkeit seiner Abfélle wusste oder zumindest davon hatte wissen
konnen, ist fur die Frage der Verursacherverantwortlichkeit nicht von Belang (Ziff. 1V.2.c).

—  Verantwortlichkeit des Abfallbeférderers. Der Abfallbeforderer kommt in aller Regel
nicht als Verursacher in Betracht. Immerhin ist eine Verursacherverantwortlichkeit maglich,
wenn der Abfallbeférderer neben dem Abfalltransport zugleich auch die Ablagerung der Ab-
falle vornimmt, oder wenn er Uber einen erheblichen Entscheidungsspielraum beztiglich der
Deponiewahl verfugt (Ziff. 1V.3).

—  Verantwortlichkeit des Abfallentsorgers. Die Verursacherverantwortlichkeit des Ab-
fallentsorgers beschrankt sich in der Regel auf diejenigen Félle, in denen die Gefahrlichkeit
der Abfélle im Zuge der Behandlung gesteigert wird. Die erhbhte Gefahrentendenz der Ab-
falle muss sich dann in Form einer altlastenbedingten Gefahr oder Stérung realisieren. Ande-
res gilt, wenn der Abfallentsorger zugleich Deponiebetreiber ist. In diesem Falle ist dieser
ohne weiteres als Verursacher zu qualifizieren (Ziff. IV.4).
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—  Verantwortlichkeit des Deponiebetreibers. Der Deponiebetreiber kann stets als Ver-
ursacher im Sinne von Art. 32d USG qualifiziert werden. Dies deshalb, weil er mit der Abla-
gerung der Abfélle eine unmittelbare Ursache fir die spatere altlastenbedingte Gefahr oder
Stérung setzt. Neben der Verhaltensverantwortlichkeit trifft den Deponiebetreiber zumeist
auch eine Zustandsverantwortlichkeit (Ziff. 1V.5.a). Seiner Verantwortlichkeit steht nicht ent-
gegen, dass der Deponiebetrieb behdrdlich bewilligt wurde (Ziff. IV.5.b).

—  Verantwortlichkeit des Deponieeigentimers. Der blosse Deponieeigentiimer ist
kraft seiner rechtlichen Gewalt Gber den Ablagerungsstandort stets Zustandsstorer und damit
auch Verursacher (Ziff. 1V.6).

— Ruckwirkungsfrage. Der Verantwortlichkeit der einzelnen Handlungstrager kann nicht
das Riuckwirkungsverbot entgegengehalten werden. Art. 32d USG entfaltet héchstens wn-

echte Ruckwirkung (Ziff. V).

— Kostenverteilung. Eine generelle Festlegung von prozentualen Kostenquoten bzw.
von Bandbreiten ist nicht méglich; die Festlegung hat einzelfallbezogen zu erfolgen. Der De-
poniebetreiber dirfte jedoch regelmassig den hochsten Kostenanteil zu tragen haben. Die
Kostenanteile des Abfallerzeugers, des Abfallbeférderers, des Abfallentsorgers sowie des
blossen Deponieeigentiimers dirften zumeist eher gering ausfallen. Eine Ausnahme gilt aber
fir den Abfallerzeuger, sofern dieser davon ausgehen musste, dass mit der Ablagerung sei-
ner Abfélle eine objektive Gefahrenlage verbunden ist. In diesem Falle kann ihm ein relativ
hoher Kostenanteil zugewiesen werden (Ziff. VI).

Bern, 11. September 2002

Pierre Tschannen Martin Frick
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