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Art. 54 GSchG/LEaux

Kosten von Sicherungs- und Behebungsmassnahmen

Die Kosten von Massnahmen, welche die Behorden zur Abwehr einer unmittel-
bar drohenden Gefahr fiir die Gewdsser sowie zur Feststellung und zur Behe-
bung eines Schadens treffen, werden dem Verursacher tiberbunden.

Coiits résultant des mesures de prévention et de réparation des dommages

Les cofits résultant des mesures prises par l'autorité pour prévenir un danger imminent pour les
eaux, pour établir un constat et pour réparer les dommages sont a la charge de celui qui a provoqué
ces interventions.

Costo delle misure di prevenzione e di riparazione dei danni

Le spese derivanti da provvedimenti presi dalle autorita per prevenire un pericolo imminente per le
acque, come anche per accertare e porre rimedio a un danno, sono accollate a chi li ha causati.

Literatur: ACKERMANN SCHWENDENER CHRISTINE, Die klassische Ersatzvornahme als Vollstre-
ckungsmittel des Verwaltungsrechts, Diss. Ziirich 1999 (zit. Ersatzvornahme); BETRIX ELISABETH, Les
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zung und Anwendbarkeit der Verfahrensgarantien, Diss. Ziirich 2013 (zit. Sanktionen); LUSTENBER-
GER ERIK, Gefahrenabwehr und Kostenpflicht am Beispiel der Sanierung privater und offentlicher
Kanalisationen, in: URP 2009, 370 ff. (zit. Gefahrenabwehr); MEIER THOMAS, Verjahrung und Verwir-
kung offentlich-rechtlicher Forderungen, Diss. Freiburg i.Ue. 2013 (zit. Verjahrung); OGG MARCEL,
Die verwaltungsrechtlichen Sanktionen und ihre Rechtsgrundlagen, Diss. Ziirich 2001 (zit. Sanktio-
nen); REY HEINZ, Ausservertragliches Haftpflichtrecht, 4. Aufl.,, Ziirich 2008 (zit. Haftpflichtrecht);
TSCHANNEN PIERRE/FRICK MARTIN, Der Verursacherbegriff nach Art. 32d USG — La notion de person-
ne a l'origine de I’assainissement selon 1’art. 32d LPE — Ergebnisse eines zuhanden des Bundesamtes
fir Umwelt, Wald und Landschaft (BUWAL) verfassten Gutachtens, in: URP 2003, 286 ff. (zit. Verur-
sacherbegriff); WACKE GERHARD/DREWS BILL, Allgemeines Polizeirecht — Ordnungsrecht der Lander
und des Bundes — dargestellt fiir Verwaltungsbeamte und das wissenschaftliche Studium, 7. Aufl,,
Berlin 1961 (zit. Polizeirecht); WAGNER PFEIFER BEATRICE, Neue Risiken bei Fusion, Spaltung und
Unternehmenskauf als Folge neuer Bewilligungs- und Sicherstellungspflichten fiir Altlasten-
Grundstiicke, in: SZW 2014, 136 ff. (zit. Risiken); WENGER PETER, Die verwaltungsrechtliche Ersatz-
vornahme gegeniiber dem Biirger — eine vergleichende Darstellung des schweizerischen und deut-
schen Rechtszustandes, Diss. Basel 1975 (zit. Ersatzvornahme).

920



BEATRICE WAGNER PFEIFER Art. 54 GSchG/LEaux

Inhaltsiibersicht

L Entstehungsgeschichte ..o 1
II. Allgemeine BemerkUNGEN.........cccuiviiiiiiiiiiiiiiii s 11
1. Zwangsmassnahmen und Kostenfolgen ............ccoooeeviiiniicieiiiceiececeeceees 11
2. Gewohnliche Ersatzvornahme............c.ccccciiiinniiiiniiiceecscccceenes 15
3. Antizipierte Ersatzvornahme.........cccocooiiiiiiiiiiic 18
ML KOMMENHEIUNE ...ttt 20
A. Abwehr einer unmittelbar drohenden Gefahr............cccocvuviiiviiiiiininniiiiiccc 20
1. Abgrenzung zur polizeilichen Generalklausel ..............ccccooviiiiiniiiiiiinns 20
2. Zeitliche DringlichKeit..........cccooiiiiiiiiiiiii s 23
3. Fehlen der technischen oder rechtlichen Mittel.............cccooviiiiiiiiiiiiias 25
B. Feststellung und Behebung eines Schadens............cccocieiiiiiiiiiiniiiice, 26
1. FeststellungsKOSteN ........c.covviiiiiiiiiiicicicc e 27
2. Behebungskosten............c.cccoevviinunnnns ... 30
C. Kosteniiberbindung auf den Verursacher... ... 38
1. Begriff des Verursachers...................... ... 38
2. Bemessung der Kostenanteile..............cccoouiiruniiiiniiciniicieicecceccce s 61
D. Verjahrung und Rechtsnachfolge.............cccooueiiiiiiininiiiiicccc e 76
1. Verjahrung der Forderung des GemeinWesens..............ccccouevruerririereccieinicnnnescneinienenns 76

2. Rechtsnachfolge in die Verantwortlichkeit von Verhaltens- und
ZustandSVerurSachern ..........cc.cvuvriiiiuricii i 81
E. ZustindigkeitsSfragen..........ccoooiiiiiiiininiiiiicic s 90
1. Ortliche und sachliche ZUStANIGKEIt ... ..vveuuerevesrreessnrieseseeesessesssessesssessesssessssssnns 90
2. Kostenverantwortung von Verursachern mit Sitz im Ausland.........c.cccccoovvvivinincnnnnnns 94

I.  Entstehungsgeschichte

Art. 54 GSchG wurde 1991 ohne Kommentierung in der Botschaft ins Gesetz
aufgenommen und vom Parlament verabschiedet, weil es sich dabei um eine
Bestimmung handelte, die bereits im fritheren GSchG von 1971 (AS 1972 950)
enthalten war (Botschaft GSchG 1987, 1150).

Art. 8 GSchG 1971 hatte folgenden Wortlaut: «Die Kosten von Massnahmen,
welche die zustandigen Behorden zur Abwehr einer unmittelbar drohenden
Gewadsserverunreinigung sowie zur Feststellung und zur Behebung einer
Verunreinigung treffen, konnen den Verursachern iiberbunden werden.»

Daneben enthielt das GSchG 1971 in Art. 7 die gesetzliche Grundlage fiir die
Durchfiihrung von Zwangsmassnahmen: «Die Kantone konnen die von
ihnen angeordneten Massnahmen erzwingen und nétigenfalls auf Kosten der
Pflichtigen selber durchfiihren.» Art. 7 GSchG 1971 entspricht dem heutigen
Art. 53 GSchG, der die Behdrden ermachtigt, zur Durchsetzung des GSchG
auch Zwangsmassnahmen, einschliesslich der gewo6hnlichen Ersatzvornah-
me, zu ergreifen.
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Art. 7 und 8 GSchG 1971, die im Finzelnen verschiedene Abweichungen zu
den heutigen Art. 53 und 54 GSchG aufweisen, hatten einen Vorganger in
Art. 12 GSchG 1955 (AS 1956 1533). Diese Bestimmung lautete: «Die Kantone
konnen die zwangsweise Durchfiihrung der von ihnen verlangten Mass-
nahmen verfiigen oder notigenfalls auf Kosten der Pflichtigen selber besor-
gen.»

Im Vordergrund stand damals noch die gewthnliche Ersatzvornahme, deren
Kosten gemass allgemeinen Grundsatzen vom Pflichtigen zu tragen sind. Die
Anwendung von Art. 12 GSchG 1955 auf Fille der antizipierten Ersatzvor-
nahme, und insbesondere auch eine Kosteniiberbindung in solchen Fallen,
waren unter dem damaligen Gesetzeswortlaut nur auf dem Weg einer exten-
siven Auslegung moglich (Botschaft GSchG 1970, 446 f., unter Hinweis auf
BGE 91 1299).

Art. 12 GSchG 1955 war in diesem Sinne noch stark von den polizeirechtli-
chen Vorstellungen gepréagt, welche zur Zeit der Entstehung des eidg. Ge-
wisserschutzrechts im Vordergrund gestanden hatten. Mit Erlass des GSchG
1971 wurde die Pflicht zum Schutz der Gewasser verstarkt als 6ffentliche
Aufgabe ausgestaltet. Die Kantone wurden verpflichtet, leistungsfihige
Schadendienste einzurichten, um die gebotenen Vorkehrungen ergreifen zu
konnen, welche von vornherein technisch und rechtlich nur von den polizei-
lichen Organen und den ihnen beigeordneten Spezialdiensten vorgenommen
oder angeordnet werden konnten.

Damit erhielt das Storerprinzip (vgl. dazu N 38 ff.) eine erweiterte Bedeu-
tung: Wurden die Massnahmen zur Verhinderung oder Beseitigung von Ge-
fahren oder Storungen in zunehmendem Masse von Spezialdiensten des
Gemeinwesens durchgefiihrt, ohne dass zuvor eine entsprechende Verfii-
gung an einen individuellen Massnahmenpflichtigen zu erlassen war, so war
Art. 8 GSchG 1971 nicht mehr rein polizeilich begriindet, sondern normierte
eine Art Haftpflicht zu Lasten des Verursachers (BGE 114 Ib 44, E. 2a; BGer
vom 29. April 1988, E. 2a, in: BVR 1988 406; BGer vom 17. September 1987, in:
SG 1987 Nr. 540). Es zeigt sich somit eine Entwicklung von der allgemeinen
Ersatzvornahme mit Kosteniiberbindung hin zu einer Kostenzurechnungsre-
gel nach den Grundsatzen des Verursacherprinzips (Art. 3a GSchG) fiir ge-
wasserschutzrechtliche Massnahmen, welche die Behorden im 6ffentlichen
Interesse unmittelbar vollziehen.

Als 1983 das USG erlassen wurde (in Kraft seit 1. Januar 1985), nahm der
Gesetzgeber mit Art. 59 den Wortlaut des damaligen Art. 8 GSchG 1971 in
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dieses neue Gesetz auf, ersetzte jedoch entsprechend dem unterschiedlichen
Zweck des USG den Ausdruck «Abwehr einer unmittelbar drohenden Ge-
wisserverunreinigung» durch «Abwehr einer unmittelbar drohenden Ein-
wirkungy.

1987 folgte die Botschaft zum neuen, dem heutigen GSchG. Mit dieser Vorla-
ge wurde der Wortlaut der Bestimmung {iber die Kosten von Siche-
rungs- und Behebungsmassnahmen leicht abgedndert, indem nicht mehr von
«drohender Gewdsserverunreinigung» gesprochen wurde, sondern neu all-
gemeiner von einer «drohenden Gefahr fiir die Gewasser», und in der na-
mentlich der behordliche Ermessensspielraum bei der Kosteniiberwalzung
aufgehoben wurde, indem es nun nicht mehr heisst «Die Kosten [...] konnen
den Verursachern tiberbunden werden», sondern verbindlich: «werden [...]
dem Verursacher iiberbunden».

Der Wortlaut des Art. 59 USG wurde erst spater (1995, in Kraft 1. Juli 1997) in
entsprechender Weise angepasst. Mit der gleichen Revision wurde der Ein-
wirkungsbegriff des USG erweitert. Art. 7 Abs. 1 USG erfasst heute als Ein-
wirkungen, die vom USG geregelt werden, auch «Gewasserverunreinigun-
gen oder andere Eingriffe in Gewadsser». Die Kosten von Sicherungs- und
Behebungsmassnahmen, die im Zusammenhang mit der Abwehr einer un-
mittelbar drohenden Gefahr fiir ein Gewdsser anfallen, konnen demzufolge
heute auch tiber Art. 59 USG dem Verursacher {iberbunden werden. Den-
noch wurde Art. 54 GSchG nicht aufgehoben, wie dies beim parallelen Fall
der haftungsrechtlichen Bestimmung gemacht wurde (Art. 592 USG ersetzt
heute den fritheren Art. 69 GSchG; vgl. die kritischen Hinweise zur fehlen-
den selbstandigen Bedeutung des heutigen Art. 54 GSchG bei TRUEB, Kom-
mentar USG, Art. 59 N 34). Bei der Auslegung von Art. 54 GSchG wird in
diesem Sinne die Praxis zu Art. 59 USG mitzuberticksichtigen sein.

II. Allgemeine Bemerkungen

1. Zwangsmassnahmen und Kostenfolgen

Art. 54 GSchG regelt gemiss seiner Uberschrift die Kosten von Siche-
rungs- und Behebungsmassnahmen. Im Vergleich mit dem Randtitel zum
fritheren Art.8 GSchG 1971 wurde im aktuell geltenden Gesetz die Uber-
schrift durch den Hinweis auf die Behebungsmassnahmen erganzt. Vorher
waren nur die Sicherungsmassnahmen erwahnt, obwohl der Gesetzestext
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selber auch Massnahmen zur Behebung von Verunreinigungen vorgesehen
hatte.

Der Randetitel zu Art. 12 GSchG 1955 lautete demgegeniiber noch «Zwangs-
massnahmen». Heute sind die Zwangsmassnahmen in einem eigenen Arti-
kel (Art. 53 GSchG) geregelt. Diese Aufteilung war auch im GSchG 1971 be-
reits zu finden (Art. 7: Zwangsmassnahmen).

Die Aufteilung der gesetzlichen Grundlagen in eine Bestimmung {iber die
Anordnung von Massnahmen des Verwaltungszwangs einerseits und eine
weitere Bestimmung iiber die Kostenfolgen beim unmittelbaren Gesetzes-
vollzug anderseits stellt gegeniiber der Rechtslage 1955 nicht eine rein geset-
zessystematische Neuerung dar. Unter dem GSchG 1955 war auslegungsbe-
diirftig, ob Art. 12 nur zur eigentlichen Ersatzvornahme auf Kosten des
Pflichtigen erméchtigte, oder ob damit auch die Kosteniiberbindung im Falle
einer unmittelbaren Ausfiihrung polizeilicher Massnahmen aufgrund zeit-
licher oder sachlicher Notwendigkeit erfasst werden sollte. Das BGer ent-
schied 1965, dass es dem Gemeinwesen moglich sein miisse, polizeiliche
Massnahmen unmittelbar anzuordnen und auszufiihren, ohne den Anspruch
auf Kostenersatz zu verlieren (BGE 91 I 295, E. 3a; vgl. auch BGE 94 I 403,
E.3).

Das BGer berief sich in diesem Entscheid auf die deutsche Verwaltungs- und
Polizeirechtslehre, welche argumentierte, dass die Behorde bei der unmittel-
baren Ausfithrung gewissermassen die sachliche Verfiigung, die Androhung
sowie die Festsetzung und Ausfithrung der Zwangsmassnahme in einen
einzigen Akt zusammenfasse. Wenn die Polizei- oder Ordnungsbehoérde in
diesem Sinne die gebotenen Massnahmen nicht durch unmittelbaren Zwang
vollziehe, sondern sie direkt und sofort ausfiihre, so liege eine Ersatzvor-
nahme vor. Diese Unterscheidung sei wichtig, weil die Kosten des unmittel-
baren Zwangs Polizeikosten darstellten, die vom Gemeinwesen zu tragen
sind, wohingegen die Kosten, die bei einer Ersatzvornahme entstehen, vom
Verpflichteten eingezogen werden kénnen (WACKE/DREWS, Polizeirecht, 299,
zitiert in: BGE 91 1 295, E. 3a; BGE 94 1 403, E. 3; vgl. zur Unterscheidung von
unmittelbarem Zwang und Ersatzvornahme OGG, Sanktionen, 27 ff.).

2. Gewohnliche Ersatzvornahme

Art. 53 GSchG ermachtigt die Vollzugsbehorden zur zwangsweisen
Durchsetzung der Massnahmen des Gewasserschutzes. Als exekutorische

924



BEATRICE WAGNER PFEIFER Art. 54 GSchG/LEaux

Zwangsmittel kommen z.B. Massnahmen wie eine Ausserbetriebsetzung von
Anlagen oder ein Betretungsverbot wu.a. in Frage (vgl. HUNGER,
Sanierungspflicht, 230), oder auch die gewohnliche Ersatzvornahme. Soweit
das kt. Recht keine eigenen Vorschriften enthalt, ist Art. 41 VwVG (insb.
Abs. 1 Bst. a und b) anwendbar.

Die in Art.53 GSchG vorgesehenen Zwangsmittel setzen grundsatzlich
voraus, dass zuvor sowohl eine Anordnung zur Durchfithrung der
Massnahme (Sachverfiigung) als auch eine Androhung der Sanktion mit
Einrdumung einer angemessenen Erfiillungsfrist ergangen waren
(HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, N 1160 f.).
Nach h.L. kann jedoch auf beides verzichtet werden, wenn Gefahr im
Verzuge ist (Art. 41 Abs.3 VwVG; vgl. zur h.L. und zu abweichenden
Meinungen OGG, Sanktionen, 165 ff.).

Die Kosten der nach Art.53 GSchG ausgefiihrten Zwangsmassnahmen
konnen auf den Pflichtigen tiberwalzt werden, soweit es um Handlungen
geht, die er selber hitte ergreifen miissen (BGE 122 II 30, E. 4a; vgl. zur
Handlungsindentitit OGG, Sanktionen, 28). Diese Kostentragungspflicht
gehort zum Wesen der Ersatzvornahme und erfordert keine besondere
gesetzliche Grundlage (HEER, Ersatzvornahme, 144; ACKERMANN
SCHWENDENER, Ersatzvornahme, 90). Das in Art.54 GSchG geregelte
Verursacherprinzip mit der Moglichkeit einer Kostenaufteilung unter
mehreren Verursachern kommt bei Art. 53 GSchG nicht zum Tragen (STUTZ,
Abwasserrecht, 117).

3.  Antizipierte Ersatzvornahme

Im Unterschied zur gewohnlichen Ersatzvornahme gibt es bei der
antizipierten Ersatzvornahme keine selbststandige Sachverfiigung. Die h.L.
geht bei diesem unmittelbaren Vollzug vielmehr von der Fiktion eines
Zusammenfallens von Sachverfiigung, Androhung, Festsetzung und
Ausfiihrung in einem einzigen Akt aus (vgl. N 14; OGG, Sanktionen, 165;
WENGER, Ersatzvornahme, 203, beide m.w.H.). Ein Rechtsschutz gegen
diesen fiktiven Akt ist nicht gegeben (OGG, Sanktionen, 167; ACKERMANN
SCHWENDENER, Ersatzvornahme, 107 ff.).

Da es somit nicht im eigentlichen Sinne um eine «Ersatz»vornahme geht,
bedarf die Moglichkeit einer Kosteniiberbindung einer ausdriicklichen
gesetzlichen Regelung. Art.54 GSchG regelt diese Kostenfolge und

925

16

17

18

19



20

21

22

23

Art. 54 GSchG/LEaux BEATRICE WAGNER PFEIFER

ermdchtigt die Behorden zugleich, solche antizipierten Ersatzvornahmen auf
Kosten des Pflichtigen durchzufiihren (vgl. die Botschaft GSchG 1970, 447).

III. Kommentierung
A. Abwehr einer unmittelbar drohenden Gefahr

1. Abgrenzung zur polizeilichen Generalklausel

Voraussetzung fiir ein Eingreifen der Behorden ohne vorgingigen Erlass
einer anfechtbaren Sachverfiigung ist das Bestehen einer unmittelbar dro-
henden Gefahr fiir ein Gewaésser.

Damit kniipft Art. 54 GSchG an Formulierungen an, wie sie im Zusammen-
hang mit der polizeilichen Generalklausel verwendet werden. Wahrend aber
die polizeiliche Generalklausel als rechtsstaatliche Grundlage an die Stelle
eines Gesetzes tritt und hierfiir stets eine schwere Gefahr vorausgesetzt wird
(HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, N 2467), geht
es bei Art. 54 GSchG um eine vom Gesetzgeber erlassene Bestimmung, wel-
che sich auf die Kosten von Vollzugsmassnahmen bezieht, die eine gesetzli-
che Rechtsgrundlage haben. Eine schwere Gefahr muss hier deshalb nicht
vorliegen.

Voraussetzung fiir einen unmittelbaren Gesetzesvollzug, in Abweichung
von Art. 53 GSchG, ist aber die zeitliche Dringlichkeit der Massnahme oder,
seitens des Pflichtigen, das Fehlen der rechtlichen und tatsachlichen Mittel,
um einem Verwaltungsbefehl nachzukommen (BGE 94 1 403, E. 3).

2. Zeitliche Dringlichkeit

Zeitliche Dringlichkeit ist gegeben, wenn davon auszugehen ist, dass bei
Durchfiihrung eines ordentlichen Verfahrens eine Verunreinigung des Ge-
wassers nicht mehr verhindert werden konnte. Die Ersatzvornahme ist stets
subsididr gegeniiber dem ordentlichen Gesetzesvollzug (BGE 122 II 26,
E. 4a). Je grosser das drohende Schadenspotential ist, umso eher sind die
Behorden aber zu raschem Eingreifen berechtigt und verpflichtet (Verwal-
tungsgericht SO, Urteil vom 26. Januar 2011, E. 3b)/dd), in: SOG 2011 Nr. 26).
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Unmittelbar drohend bedeutet, dass mit hoher Wahrscheinlichkeit von ei-
nem zeitlich nahen Schadenseintritt auszugehen ist. Fiir den unmittelbaren
Gesetzesvollzug gentigt nicht jede konkrete Gefahr und schon gar nicht die
blosse Moglichkeit eines Schadenseintritts. Die Einschatzung der Gefahren-
lage erfolgt aber aus der Sicht ex ante. Erweist sich die Gefahr im Nachhinein
als weniger gravierend als anfanglich vermutet, so schliesst dieser Umstand
allein die Kosteniiberwalzung nach Art. 54 GSchG nicht aus (Verwaltungsge-
richt SO, Urteil vom 26. Januar 2011, E. 3b)/dd), in: SOG 2011 Nr. 26). Erweist
sich jedoch ein behordlicher Einsatz ex post als eindeutig iibermassig, so stellt
dies einen Grund fiir eine Herabsetzung der Kostenforderung dar (Verwal-
tungsgericht SO, Urteil vom 6. Marz 2000, E. 4, 5, in: SOG 2000 Nr. 26; Bau-
departement SG, Entscheid vom 22. August 2005, E.2), in: GVP 2005
Nr. 105).

3. Fehlen der technischen oder rechtlichen Mittel

Losgelost vom Erfordernis der zeitlichen Dringlichkeit sind nach h.L. und
Rspr. die Behorden zu unmittelbarem FEingreifen ermachtigt, wenn der
Pflichtige von vornherein nicht zur Vornahme der gebotenen Massnahmen
imstande ware, weil ihm die rechtlichen und/oder tatsachlichen Mittel fehlen
(BGE 122 II 65, E. 6a; 114 Ib 44, E. 2a). Ein solcher Fall wird nicht leichthin
angenommen werden konnen. Denn bei Fehlen zeitlicher Dringlichkeit ist
dem Pflichtigen aufgrund des Grundsatzes der Subsidiaritit staatlicher Ein-
griffe sowie des Verhaltnismassigkeitsprinzips grundsatzlich Gelegenheit zu
geben, geeignete Dritte zu beauftragen, auf seine Kosten die gebotenen Mas-
snahmen auszufiihren. In der Praxis diirften Félle, in denen eine antizipierte
Ersatzvornahme ohne zeitliche Dringlichkeit zuldssig ist, jedenfalls selten
sein (LOCHER, Sanktionen, 59f.; OGG, Sanktionen, 21f.,; ACKERMANN
SCHWENDENER, Ersatzvornahme, 106, 155 f.; vgl. Verwaltungsgericht SO,
Urteil vom 21. November 1995, E. 2, in: SOG 1995 Nr. 29).

B. Feststellung und Behebung eines Schadens

Art. 54 GSchG sieht eine Kosteniiberbindung nicht nur fiir Massnahmen zur
Gefahrenabwehr vor, sondern auch fiir Massnahmen, welche die Behorden
zur Feststellung und zur Behebung eines Schadens treffen. Erforderlich ist
aber auch hier, dass die Voraussetzungen fiir einen unmittelbaren Gesetzes-
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vollzug erfiillt sind, d.h. dass keine Zeit bleibt, um die Massnahmen vom
Pflichtigen auf dem Verfiigungsweg zu verlangen.

1. Feststellungskosten

Bei den Feststellungskosten geht es vor allem um technische Massnahmen
zur Untersuchung einer drohenden Gewdssergefahrdung oder einer bereits
erfolgten Verunreinigung, wie Messungen, Probenahmen, Analysen u.a.
(TRUEB, Kommentar USG, Art. 59 N 38).

Auch nachtrédgliche Rapporte oder Expertisen, die sich im Einzelfall als not-
wendig erweisen und in unmittelbarem Zusammenhang mit dem Einsatz fiir
die Gefahrenabwehr stehen, sind den Verursachern zu belasten. Gegenstand
der Feststellungsaufgabe bilden die Ermittlung des konkreten Handlungsbe-
darfs sowie die Abkldarung der Ursachen im Hinblick auf die Eruierung der
verantwortlichen Storer (BETRIX, Cofits d’intervention, 381 ff.).

Weitergehende Untersuchungen, z.B. im Hinblick auf eine eventuelle Not-
wendigkeit zusdtzlicher Massnahmen zur Schaden- und Gefahrenpraventi-
on, sind dagegen auf dem Weg des ordentlichen Verwaltungsverfahrens mit
entsprechenden Kostenfolgen anzuordnen.

2. Behebungskosten

Behebungskosten entstehen nach erfolgter Gefahrenabwehr fiir die Wieder-
herstellung des polizeikonformen Zustands. Dabei geht es wiederum um
Massnahmen, die in unmittelbarem Zusammenhang mit den Sofortmass-
nahmen zur Abwehr von Gefahren und weiteren Schadens stehen und die
aus Dringlichkeitsgriinden im Verfahren des unmittelbaren Vollzugs getrof-
fen werden miissen. Erwahnt werden namentlich die Kosten fiir die Entfer-
nung der Schadstoffe am Ort des Ereignisses sowie fiir Transport und Ent-
sorgung des entfernten Materials (TRUEB, Kommentar USG, Art.59 N 38,
m.w.H.).

Weitergehende Massnahmen zur Wiederherstellung des natiirlichen Aus-
gangszustandes lassen sich demgegentiber nicht {iber Art. 54 GSchG umset-
zen bzw. finanzieren. Denn es handelt sich bei dieser Bestimmung um eine
mit den Vollzugsaufgaben nach GSchG zusammenhingende Kostenrege-
lung. In der Literatur finden sich zwar Stimmen, welche dem Art. 54 GSchG
(bzw. Art.59 USG) den Gehalt einer materiellen Haftungsnorm zuweisen
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wollen (GRODECKI, Commentaire LPE, Art. 59 N 6, m.w.H.). Gesetzessyste-
matisch ist Art. 54 GSchG jedoch den Vorschriften {iber den Vollzug zuge-
ordnet, d.h. die kostenpflichtigen Massnahmen leiten sich stets aus einer
materiellen Rechtsgrundlage her, welche im Sinne der Zielsetzungen des
Gewdsserschutzrechts den Schutz der Gewasser und die Verhinderung nach-
teiliger Einwirkungen auf diese bezweckt.

Erweisen sich im konkreten Fall dariiber hinaus z.B. Massnahmen zur Wie-
derherstellung oder zum Ersatz von Schutzobjekten des Natur- und Hei-
matschutzrechts (Art. 24e NHG) oder von Rodungen (Art. 7 WaG) als gebo-
ten, so konnen diese nicht im Rahmen des unmittelbaren Vollzugs nach
Art. 54 GSchG angeordnet werden. Das Verfahren ebenso wie die Kostenfol-
gen richten sich in diesen Fallen nach den massgeblichen speziellen Bestim-
mungen (TRUEB, Kommentar USG, Art. 59 N 40).

Im Einzelnen kann der Umfang der unter Art.54 GSchG fallenden Mass-
nahmen auslegungsbediirftig sein. Ein allzu enges Verstandnis der erstat-
tungsfahigen Kosten wird in der Lehre teilweise abgelehnt (TRUEB, Kommen-
tar USG, Art. 59 N 40; weitere Hinweise bei GRODECKI, Commentaire LPE,
Art. 59 N 42). Ein bloss indirekter Zusammenhang zwischen einer behordli-
chen Massnahme und der Aufgabe der Schadensbehebung gentigt nach h.L.
und Rspr. aber nicht (TRUEB, Kommentar USG, Art.59 N 39, m.w.H.). Die
Moglichkeit einer Kosteniiberbindung nach Art. 54 GSchG ist nur gutzuheis-
sen, wenn es um Massnahmen geht, welche in unmittelbarem Zusammen-
hang mit dem gewdsserschiitzenden Eingriff der Behorden durchgefiihrt
wurden.

Erfordert z.B. ein Eingriff ins Erdreich zum Entfernen der gewassergefahr-
denden Schadstoffe nachher die Wiederauffiillung der geschaffenen Grube,
so erscheint es gerechtfertigt, den unmittelbaren Zusammenhang zur Beseiti-
gung der Storung zu bejahen, wenn die Behorden diese Massnahme aus Si-
cherheitsgriinden unverziiglich im unmittelbaren Vollzug an Stelle des
Pflichtigen durchfiihren (a.M. Conseil d'Etat VD, Entscheid vom 16. Juli 1986,
zitiert bei BETRIX, Cofits d’intervention, 380 f., in welchem eine Kostentiber-
bindung gemass den zivilrechtlichen Bestimmungen {iiber die Geschaftsfiih-
rung ohne Auftrag verlangt worden war). Auch die Kosten einer voriiberge-
henden Massnahme der Behorden zur Aufrechterhaltung der Trinkwasser-
versorgung sollten dem Verursacher einer Trinkwasserbeeintrachtigung ge-
stiitzt auf Art. 54 GSchG angelastet werden konnen, soweit die auf dem Spiel
stehenden offentlichen Interessen die Massnahme erfordern (Verhaltnismas-
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sigkeitsgrundsatz) und Dringlichkeit gegeben ist (a.M. RR LU, der gemass
Sachverhaltszusammenfassung in BGE 102 Ib 203 fiir die Riickforderung
dieser Kosten ein zivilrechtliches Vorgehen gefordert hatte).

Abzulehnen ist die Herleitung haftpflichtrechtlicher Anspriiche aus Art. 54
GSchG. Wurde z.B. durch eine Gewassergefahrdung bzw. -verunreinigung
der Fischbestand bzw. der Ertragswert des Gewassers beeintrachtigt, so rich-
tet sich die Entschadigungspflicht nach der (zivilrechtlichen) Haftungsnorm
des Art. 15 BGF, und nicht nach Art. 54 GSchG. Dabei muss fiir den Scha-
densnachweis nicht ein konkreter Ertragsausfall dargetan werden, sondern
es ist auch eine bloss abstrakte Schadensberechnung moglich (BGer
1C_512/2012 vom 25. September 2013, E. 3.1).

Vermdgensschiden, welche Dritte als direkte Folge einer Gewasserverun-
reinigung oder einer anderen Einwirkung auf ein Gewasser (oder auch infol-
ge der behordlichen Abwehr- oder Behebungsmassnahmen, vgl. BGE 116 II
480, E.3c) erleiden, sind ebenfalls auf dem Zivilrechtsweg, gestiitzt auf
Art. 592 USG oder Art. 41 ff. OR, geltend zu machen (vgl. zu Art. 592 USG
WAGNER PFEIFER, Umweltrecht Handbuch, N 1816 ff.). Dasselbe gilt fiir allfal-
lige Sach- oder Personenschédden.

Das BGer hat in BGE 122 II 26 allerdings die Durchsetzung eines entgange-
nen Gewinns auf dem Verfiigungsweg, d.h. gestiitzt auf den damaligen
Art. 8 GS5chG 1971, gutgeheissen (entgangene landwirtschaftliche Verwert-
barkeit von schwermetallbelastetem Klarschlamm). Aus dogmatischer Sicht
und zur Sicherstellung der Waffengleichheit im Haftpflichtverfahren (Art. 6
Ziff. 1 EMRK) ist ein hoheitliches Vorgehen nach Art. 54 GSchG bei solchen
zivilrechtlichen Schidden jedoch abzulehnen (kritisch auch SEILER, Kommen-
tar USG, Art. 2 N 81). Art. 54 GSchG ist strikt auf die im Zusammenhang mit
der Wahrnehmung der 6ffentlichen Aufgabe der Gefahrenabwehr und der
notwendigen Schadensbehebung angefallenen Kosten zu beschranken. Als
offentliche Aufgabe ist dabei auch der Schutz eines privaten Gewissers zu
qualifizieren (HUNGER, Sanierungspflicht, 199; BETRIX, Cotits d’intervention,
379).
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C. Kosteniiberbindung auf den Verursacher
1.  Begriff des Verursachers

Storerprinzip

Unter Art. 12 GSchG 1955 hatte sich die Massnahmen- und damit auch die
Kostenpflicht im Falle einer Ersatzvornahme danach bestimmt, wer der ver-
antwortliche Storer i.S. des Polizeirechts war. Danach galt als Storer, «wer
eine adaquate Ursache des Schadens oder der Gefahr bildet», aber auch je-
der, der bloss eine «condicio sine qua non» setzt, indem er es in Kauf nimmt,
dass andern durch sein an sich nicht rechtswidriges Verhalten die Schaffung
eines polizeiwidrigen Tatbestandes ermoglicht wird (BGE 94 1403, E. 4; 91 1
295, E. 3b). Erst spater fiigte das BGer, abgeleitet aus der deutschen Lehre,
das zusatzliche, die Kostentragungspflicht einschrankende Kriterium der
Unmittelbarkeit hinzu (CALUORI, Verursacherbegriff, 557, m.w.H.; vgl.
N 47 ff.).

Mit Inkrafttreten des GSchG 1971 wurde neben dem Massnahmenpflichtigen
(Art. 7) fir die Kostenpflicht neu der Begriff des Verursachers ins Gesetz
aufgenommen (Art. 8). Fiir die Bestimmung des polizeipflichtigen Storers
wurde weiterhin insbesondere auf die rechtliche und tatsachliche Moglich-
keit der wirksamen Wiederherstellung des polizeigeméssen Zustandes abge-
stellt; demgegentiber kamen als kostenpflichtige Verursacher nun samtliche
Personen in Frage, welche geméss Doktrin und Praxis fiir die Gefahr oder
Storung mitverantwortlich waren (BGE 102 Ib 203, E. 2).

Die Umschreibung des Kreises der beteiligten und kostenverantwortlichen
Verursacher orientiert sich allerdings ebenfalls am Storerprinzip und an der
in Doktrin und Praxis allgemein anerkannten Unterscheidung zwischen Ver-
haltensstorer einerseits und Zustandsstorer anderseits. Verhaltensstorer ist,
wer durch sein eigenes Verhalten oder durch das unter seiner Verantwor-
tung erfolgende Verhalten Dritter (Kinder, Erfiillungsgehilfen) eine polizei-
widrige Gefahr oder Stérung verursacht; Zustandsstorer ist, wer iiber die
Sache, die den ordnungswidrigen Zustand bewirkt, rechtliche oder tatsachli-
che Gewalt hat und fiir die Beseitigung von Gefahren oder Stérungen ver-
antwortlich ist, die sich aus dem polizeiwidrigen Zustand der Sache ergeben
(BGE 102 Ib 203, E. 3).

Die Unterscheidung zwischen Verhaltens- und Zustandsstorern hat auch
unter dem heutigen Art. 54 GSchG, bzw. unter der Parallelvorschrift des
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Art. 59 USG, Bestand (BGE 118 Ib 407, E. 4b, c; 121 II 378, E. 17a/bb; BGer
1A.178/2003 vom 27. August 2004, E. 4; 1C_146/2011 vom 29. November 2011,
E.2). Sie fand Eingang auch in die Kostenregelungen des Altlastenrechts
(Art. 32d USG; BGE 131 II 743, E. 3.1), was dort allerdings teilweise kritisiert
wurde (CALUORI, Verursacherbegriff, 553 ff.; GRIFFEL, Anmerkungen BGer
1C_231/2012, 31 ff.). Die vorgebrachten Einwande, insbesondere dass der
Zustandsstorer nicht notwendigerweise stets auch als kostenpflichtiger «Zu-
standsverursacher» anzusehen sei (vgl. dazu N 55 ff.), konnen im Einzelfall
auch bei einer antizipierten Ersatzvornahme Bedeutung erlangen. In aller
Regel ist die Gleichsetzung von Storer- und Verursacherbegriff jedoch
sinnvoll, und das BGer hélt denn auch weiterhin an seiner Praxis fest (vgl.
zur Begriindung BGE 139 11 106, E. 3.1.1-3.6).

Das BGer hat ferner wiederholt und trotz Kritik aus der Lehre (dazu HAFE-
LIN/MULLER/UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, N 2502) auch den
sog. Zweckveranlasser als unmittelbaren Storer betrachtet (BGE 138 II 111,
E.5.3.3; 91 I 144, E.2a; weitere Hinweise bei HUNGER, Sanierungspflicht,
70 f.). Diese Rechtsfigur spielt im Gewasserschutz- und Umweltrecht jedoch
keine wesentliche Rolle (TRUEB, Kommentar USG, Art. 59 N 20).

Kostenverteilung bei einer Mehrheit von Verursachern

Ermittlung der subjektiven und objektiven Anteile der beteiligten Verursacher

Wurde eine Massnahme nach Art. 54 GSchG durch eine Mehrheit von Sto-
rern verursacht, so ist es aufgrund der Eigenstandigkeit der heutigen Kosten-
regelung (bzw. des fritheren Art. 8 GSchG 1971) nicht zuldssig, einen einzel-
nen Storer mit den gesamten Kosten zu belasten. Pflichtgemdsses Ermessen
gebietet in einem solchen Fall vielmehr eine Kostenverlegung, welche im
Rahmen des Moglichen nach den allgemeinen Grundsatzen des Haftpflicht-
rechts dem subjektiven und objektiven Anteil eines jeden an der Verursa-
chung entspricht.

Um diese Anteile zu ermitteln, lassen sich die in Art. 50 Abs. 2 und Art. 51
Abs.2 OR enthaltenen Wertungen analog heranziehen. Zwar treffen die
Griinde fiir eine zivilrechtliche Solidarhaft und fiir die Moglichkeit des Ge-
schadigten, sich an irgendeinen der Solidarschuldner zu halten, fiir die 6f-
fentlich-rechtliche Kostenersatzpflicht nicht zu; die Gesichtspunkte, die der
zivilrechtlichen Riickgriffsordnung zugrunde liegen, konnen dagegen auch
fir die Kostenverteilung unter mehreren Verursachern Geltung beanspru-
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chen, die nach 6ffentlichem Recht verantwortlich werden (BGE 101 Ib 410,
E. 6).

Seit diesem grundlegenden Urteil aus dem Jahr 1975 hat das BGer wiederholt
bestatigt, dass zwischen mehreren nebeneinander haftbaren Verursachern
bzw. Storern keine solidarische Haftung besteht (BGE 102 Ib 203, E. 5¢; BGer
vom 17. Dezember 1980, E. 2b, in: ZBI 1981, 370 ff.; BGE 107 Ia 19, E. 2b; BGer
vom 12. Oktober 1990, E. 6a, in: ZBI 1991, 212 ff.; BGer vom 15. Juni 1994,
E. 6a, in: URP 1994, 501 ff.). Lehre und kt. Rspr. sind dieser Gesetzesausle-
gung liberwiegend gefolgt (Hinweise bei CUMMINS, Kostenverteilung, 139;
CHAULMONTET, Verursacherhaftungen, N 654; HAFELIN/MULLER/UHLMANN,
Allgemeines Verwaltungsrecht, N 2504). Das BGer relativierte seine langjah-
rige Praxis allerdings in seinem Urteil 1A.178/2003 vom 27. August 2004,
indem es darauf hinwies, dass die Uberwilzung eines nicht erhltlichen Kos-
tenanteils auf die iibrigen, belangbaren Storer — «obschon grundsatzlich kei-
ne Solidarhaft unter mehreren Storern besteht [...] — nicht von vornherein
ausgeschlossen» sei (E. 4, unter Hinweis auf BGer vom 7. Oktober 1981, in:
ZBl 1982, 541 ff., und BGE 118 Ib 407, E. 4c). Seither sind jedoch keine weite-
ren Urteile ergangen, welche Anhaltspunkte geben konnten fiir eine Riick-
kehr zur solidarischen Verantwortlichkeit, wie sie noch unter dem ganz alten
Art. 12 GSchG 1955 fiir gesetzeskonform erachtet worden war, weil damals
den Behorden ein grosser Ermessensspielraum bei der Wahl des realleis-
tungspflichtigen und damit auch kostenpflichtigen Storers zukam (BGE 94 1
403, E. 5d).

Die Kostenanteile der verschiedenen beteiligten Verhaltens- und Zustands-
storer sind demnach einzeln zu ermitteln und eine Erhohung der Kostenan-
teile einzelner Verursacher bei Nicht-Einbringlichkeit des Kostenanteils eines
anderen Verursachers oder aufgrund einer zivilrechtlichen Riickgriffsmog-
lichkeit unter den Verursachern wiirde ausserhalb der Grundsitze des o6f-
fentlich-rechtlichen Verursacherprinzips liegen.

Verhaltensverursacher

Diejenige Person, die aufgrund ihres Verhaltens zur Kostentragung der Mas-
snahme nach Art. 54 GSchG herangezogen werden soll, wird analog zum
Begriff des Verhaltensstorers hédufig als Verhaltensverursacher bezeichnet
(SEILER, Kommentar USG, Art.2 N 66; BGE 139 II 106, E. 6.1). Zur Bestim-
mung dieses Verhaltensverursachers reicht die natiirliche Kausalitdt nicht
aus. Die Rspr. hat fiir Bestimmungen, welche wie Art. 54 GSchG den Verur-
sacherbegriff ohne nahere Konkretisierung verwenden, das Erfordernis der
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Unmittelbarkeit der Verursachung aufgestellt (BGE 138 II 111, E. 5.3.2; 131 II
743, E. 3.2, m.w.H.). Danach kommen als polizeirechtlich erhebliche Ursa-
chen nur solche Handlungen in Betracht, die bereits selber die Grenze zur
Gefahr tiberschritten haben; entferntere, lediglich mittelbare Verursachungen
scheiden aus (BGE 114 Ib 44, E. 2a; BGer vom 7. Oktober 1981, E. 1a, in: ZBl
1982, 541 ff.).

Die Unmittelbarkeitstheorie weist Nahe zur Addquanztheorie auf und fiihrt
in vielen Fallen zu gleichen Ergebnissen (BGer 1A.366/1999 vom
27. September 2000, E.2c; 1A.277/2005 vom 3. Juli 2006, E.5.5). Die Ada-
quanztheorie besagt nach h.L. und standiger Rspr. des BGer, dass ein Ereig-
nis dann als addquate Ursache eines Erfolges gilt, wenn es nach dem ge-
wohnlichen Lauf der Dinge und nach der allgemeinen Lebenserfahrung an
sich geeignet war, einen Erfolg von der Art des eingetretenen herbeizufiih-
ren, so dass der FEintritt dieses Erfolges durch jenes Ereignis allgemein als
begiinstigt erscheint (BGE 123 III 110, E. 3a).

Nach beiden Theorien beurteilt sich die Unmittelbarkeit aus der Sicht ex post.
Die Unmittelbarkeit kann deshalb in einem konkreten Fall zu bejahen sein,
obwohl im Zeitpunkt des Verhaltens (Tun oder Unterlassen) noch nicht
«nach dem gewohnlichen Lauf der Dinge» damit gerechnet werden musste,
dass dieses Verhalten spater einmal zu einer Gewdsserverunreinigung (bzw.
einer konkreten Gefahr einer solchen) fithren wiirde. Das ist von Bedeutung,
weil zwischen dem verursachenden Verhalten und der Erkennung einer Ge-
wassergefahrdung oder -verunreinigung mehrere Jahre verstreichen konnen
(vgl. die Sachverhalte in BGE 114 Ib 44 und 118 Ib 407). Das Kriterium der
Unmittelbarkeit ist hier also nicht i.S. einer zeitlichen Nahe zu verstehen, wie
dies fiir den unmittelbaren Vollzug gilt (dazu N 23 £.).

Nicht erforderlich ist, dass das Verhalten im Zeitpunkt der Verursachung
gesetzeswidrig war. So ist z.B. die Lagerung wassergefahrdender Fliissigkei-
ten ausserhalb eines Gewassers zuldssig, sofern damit nicht eine konkrete
Verunreinigungsgefahr verbunden ist (Art. 6 Abs.2 GSchG). Unterlasst der
Inhaber der Anlage jedoch in Missachtung seiner Sorgfaltspflichten die Er-
greifung von Sicherungsmassnahmen und kommt es in der Folge zu einem
Sabotageakt und dadurch zu einer unmittelbar drohenden Gewassergefahr-
dung oder -verunreinigung, so ist der Anlageninhaber, neben dem Saboteur,
als unmittelbarer Verhaltensverursacher zu qualifizieren (BGer vom
7. Oktober 1981, E. 3¢, in: ZB1 1982, 541 ff.).
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Es konnen also auch mehrere Ursachen gemeinsam den Erfolg bewirkt ha-
ben (Verwaltungsgericht BE, Urteil vom 2. Marz 2004, E. 3.4, in: BVR 2004
446; REY, Haftpflichtrecht, N 613 ff.; FRICK, Verursacherprinzip, 61). Die Un-
mittelbarkeit der ersten Ursache ist nur zu verneinen, wenn durch das Ver-
halten des Zweit-Verursachers der addquate Kausalzusammenhang unter-
brochen wurde. In diesem Sinne decken sich die Unmittelbarkeits- und die
Adéquanztheorie.

Ob das Erfordernis der Unmittelbarkeit erfiillt ist oder der addquate Kausal-
zusammenhang unterbrochen wurde, kann im Einzelfall umstritten sein. So
fehlt es gemass einem Entscheid der Baudirektion ZH an der Unmittelbarkeit
der Verursachung, wenn ein Erzeuger gefdhrlicher Abfille diese korrekt de-
klariert an eine Deponie iibergibt und dort in der Folge, aufgrund einer nach
dem damaligen Stand der Technik noch unzureichend ausgefiihrten Ablage-
rung, eine Gewassergefahrdung oder -verunreinigung eintritt (Baudirektion
ZH, Entscheid vom 3. Mai 2000, E. 6b, in: URP 2000, 386; zustimmend WAG-
NER PFEIFER, Kostentragungspflichten, 133 ff.; a.M. TSCHANNEN/FRICK, Verur-
sacherbegriff, 287 ff.).

Das kostenbegriindende Verhalten kann im Sinne der erwahnten Beispiele
nicht nur in einem Tun, sondern auch in einem Unterlassen bestehen. Ein
Unterlassen begriindet die Verhaltenshaftung jedoch nur, wenn eine beson-
dere Rechtspflicht zu sicherheits- und ordnungswahrendem Handeln besteht
(Baurekursgericht ZH, Entscheid vom 22.Miarz 2012 [BRGE IV
Nr. 0047/2012], E. 3.2), in: BEZ 2012 Nr. 48). Das Gemeinwesen wird fiir Un-
terlassungen bei der Wahrnehmung hoheitlicher Aufgaben — in Anlehnung
an das allgemeine Staatshaftungsrecht — nur dann als Verursacher kosten-
pflichtig, wenn eine wesentliche Amtspflicht verletzt, eine zwingend vorge-
schriebene konkrete Aufsichtsmassnahme unterlassen oder der Ermessens-
spielraum fehlerhaft oder in Missachtung allgemeiner Rechtsgrundsatze
ausgeiibt wurde (BGer 1A.366/1999 vom 27. September 2000, E. 2d, in: URP
2000, 785 ff.). Daneben kann das Gemeinwesen jedoch auch gleich wie ein
Privater als Verhaltens- oder Zustandsverursacher kostenpflichtig werden,
z.B. als Eigentiimer eines Grundstiicks oder als Betreiber einer Anlage (BGE
13111743, E. 3.3).

Bei einem Tun sind die Widerrechtlichkeit oder das Verschulden demgegen-
iiber fiir die Kostenverantwortlichkeit nach Art. 54 GSchG grundsatzlich
nicht von Relevanz (BGer 1C_146/2011 vom 29. November 2011, E. 2). Diese
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Kriterien fliessen jedoch bei der Bemessung der Hohe der Kostenanteile mit
ein (WAGNER PFEIFER, Kostentragungspflichten, 127, m.w.H.).

Zustandsverursacher

Neben dem Verhaltensverursacher wird nach h.L. und Rspr. auch der Zu-
standsverursacher mitverantwortlich fiir die Kostentragung. Die Kostentra-
gungspflicht des Zustandsverursachers kniipft am Begriff des Zustandssto-
rers an, wie er im Polizeirecht entwickelt wurde. Danach ist diejenige Person
Zustandsstorer, die {iber die Sache, die den ordnungswidrigen Zustand be-
wirkt, rechtliche oder tatsdchliche Gewalt hat (BGE 139 II 106, E.3.1.1,
m.w.H.).

Das die Kostenverantwortlichkeit einschrankende Erfordernis der Unmittel-
barkeit gilt auch fiir den Zustandsverursacher. Dementsprechend muss die
Sache selber unmittelbar die Gefahrenquelle gebildet haben (BGE 114 Ib 44,
E. 2a).

In der Lehre wurde die Gleichsetzung des Zustandsverursachers mit dem
Zustandsstorer teilweise kritisiert, weil mit den beiden Begriffen unter-
schiedliche Regelungszwecke verfolgt werden und weil die Kosteniiberbin-
dung auf den Verursacher einen Kausalzusammenhang voraussetze, der
beim blossen Zustandsstorer fehle (vgl. die Hinweise in BGE 139 II 106,
E. 3.1.2). Dazu kommt, dass der gegenwartige Inhaber der rechtlichen oder
tatsachlichen Gewalt iiber die Sache nicht notwendigerweise auch selber den
Zustand, von dem die Gefdhrdung oder der Schaden ausging, verursacht
hatte. Die aktuelle Sachherrschaft tiber die Sache soll deshalb nach diesen
Lehrmeinungen fiir eine Kostenauflage nicht gentigen, vielmehr miisse in
Anlehnung an Art. 58 OR (Haftung fiir Werkmaégel) an «eine Sorgfaltswid-
rigkeit, eine objektive Ordnungswidrigkeit der beherrschten Sache oder an
eine besondere Gefahrensituation» angekniipft werden, die «vom ersatz-
pflichtigen Verursacher geschaffen oder unterhalten wurde». Ergénzend soll,
in Anlehnung an Art. 32d USG und an Art. 62 ff. OR, auch auf die Vorteile
abgestellt werden konnen, die dem Verursacher durch die Einwirkung oder
die Sanierung erwachsen (TRUEB, Kommentar USG, Art. 59 N 30).

Andere Lehrmeinungen beschranken die Kritik an der Gleichsetzung von
Zustandsstorer und kostenpflichtigem Zustandsverursacher weitgehend auf
das Altlastenrecht, wohingegen bei der antizipierten Ersatzvornahme eine
Kosteniiberbindung auf den Zustandsverursacher implizit gebilligt wird, mit
der Begriindung, dass bei den bisher zu beurteilenden Fallen Schadensverur-
sachung und Schadensbehebung stets in einem engen zeitlichen Zusammen-
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hang gelegen hatten. Der aktuelle Grundstiicksinhaber soll sich deshalb in
solchen Fillen eine (Mit-)Verantwortung anlasten lassen miissen, zumal
wenn es in seiner Verantwortung lag, die Sache in ordnungsgemassem Zu-
stand zu erhalten (GRIFFEL, Anmerkungen BGer 1C_231/2012, 33, unter Be-
zugnahme auf CALUORI, Verursacherbegriff, 556 ff.).

Das BGer geht demgegeniiber grundsatzlich davon aus, dass derjenige, der
im Zeitpunkt der Durchfiihrung einer behordlichen Massnahme Inhaber des
belasteten Grundstiicks ist, immer Verursacher ist, auch wenn er das Grund-
stiick bereits mit der Belastung erworben hatte und es ihm deshalb nicht
moglich war, den Eintritt der Gefahr oder des Schadens zu vermeiden (BGE
139 I1 106, E. 3.1.1). Solche Umstédnde, ebenso wie mogliche Vorteile, die dem
Zustandsverursacher aus der Behebung einer Belastung entstehen, sind je-
doch bei der Bemessung der Hohe der Kostenanteile zu beriicksichtigen, was
u.U. bis zum Verzicht auf eine Kostenbeteiligung fiihren kann (BGE 139 II
106, E. 5.6, 6.1).

Dieser Auslegung des BGer ist zuzustimmen. Da das Verursacherprinzip im
Unterschied zum zivilen Haftpflichtrecht kein Rechtswidrigkeitserfordernis
kennt, wiére es widerspriichlich, den gegenwértigen Inhaber der rechtlichen
Gewalt liber die Sache grundsitzlich von einer Kostentragungspflicht zu
befreien, sofern ihm nicht eine Verletzung von Sorgfaltspflichten angelastet
werden kann. Die Verantwortlichkeit des Zustandsverursachers ist nicht im
Unterlassen von Rechtspflichten begriindet, sondern in seiner dinglichen
Berechtigung selber, die neben dem Besitz und der Verfligungsmacht auch
die Gefahrtragung und die Abgabelast beinhaltet. Konnte sich der Erwerber
eines Grundstiicks oder betrieblicher Anlagen kraft 6ffentlichen Rechts gene-
rell von einer Kostenverantwortlichkeit befreien, so wiirden damit im Ergeb-
nis die zivilrechtlichen Gewéhrleistungsregelungen und die Pflicht zur An-
wendung der «gewohnlichen Aufmerksamkeit» (Art.200 Abs. 2, Art. 221
OR) zumindest teilweise ausgehebelt. Einer angemessenen Kostenbeteili-
gung des reinen Zustandsverursachers steht zumindest dann nichts entge-
gen, wenn eine Gefahrenlage, oder womoglich eine bereits bestehende Ein-
wirkung, im Zeitpunkt des Antritts von Nutzen und Gefahr hatte erkannt
werden konnen — und vielleicht sogar tatsachlich erkannt wurde. Insbeson-
dere bei geschaftlich erfahrenen Grundstiicks- und Unternehmenskaufern
kann nicht allein ausschlaggebend sein, ob der Zustandsverursacher bereits
im Zeitpunkt der Verursachung die Herrschaft iiber das Grundstiick oder
das Unternehmen gehabt hatte. Den unterschiedlichen Graden der Verant-
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wortlichkeit ist i.S. der bundesgerichtlichen Rspr. im Rahmen der Bemessung
der Kostenanteile Rechnung zu tragen.

2. Bemessung der Kostenanteile
2.1 Allgemeine Bemessungsgrundlagen

Die Kosten von Ersatzvornahmen sind nach h.L. und Rspr. nicht dem 6ffent-
lichen Abgaberecht zuzuordnen (HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Allgemeines
Verwaltungsrecht, N 2623; vgl. BGE 105 Ib 343, E. 4b betr. gesetzliche Grund-
lage). Es stellt sich somit die Frage, welche verfassungsrechtlichen Anforde-
rungen an die Bemessung der staatlichen Kostenforderung zu stellen sind.

GYar hatte diese Kosten noch als Verwaltungsgebiihren qualifiziert (kritisch
dazu TRUEB, Kommentar USG, Art. 59 N 41). Von der Sache her besteht eine
Nahe auch zu den Verfahrenskosten, wie sie fiir das erstinstanzliche Verfah-
ren auf Bundesebene in Art. 13 VwVK geregelt sind. Danach konnen fiir Ver-
fiigungen, unter Vorbehalt abweichender spezieller Vorschriften des Bundes-
rechts, eine Entscheidgebiihr und gegebenenfalls Kanzleigebiihren verlangt
werden und fiir Barauslagen Ersatz oder auch ein Vorschuss. Im Unterschied
zum allgemeinen Verfahrensrecht beziehen sich bei der Ersatzvornahme die
Barauslagen nicht primdr auf die Beweiserhebung (Feststellungskosten),
sondern es stehen die Massnahmen zur Gefahrenabwehr und/oder Scha-
densbehebung im Vordergrund.

Begrenzt werden die nach einer antizipierten Ersatzvornahme iiberwalzba-
ren Kosten durch das Kostendeckungs- sowie das Aquivalenzprinzip (TRU-
EB, Kommentar USG, Art.59 N 41). Ausser den effektiven Auslagen darf
auch der Verwaltungsaufwand in Rechnung gestellt werden (Verwaltungs-
gericht BE, Urteil, E. 5, in: BVR 1981 369, 374; ACKERMANN SCHWENDENER,
Ersatzvornahme, 96, m.w.H.).

Im Unterschied zu diesen abgaberechtlichen Prinzipien, die eine Maximalbe-
grenzung vorsehen, verlangt das Verursacherprinzip eine Vollkosteniiber-
wilzung (SEILER, Kommentar USG, Art.2 N 82; vgl. Komm. zu Art. 3a
GSchG N 43). Vorbehalten bleibt eine Finanzierung von Kernaufgaben der
Ereignisdienste nach dem Gemeinlastprinzip gemaiss den kt. oder kommu-
nalen Vorschriften (Baurekursgericht ZH, Urteil vom 9. Februar 2012 [BRGE
IV Nr. 0025/2012], E. 5.3.2, in: BEZ 2012 Nr. 32). Moglich ist zudem eine Re-
duzierung der Haftung aus Griinden der Billigkeit (BGer vom 12. Februar
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1986, E.3, in: ZBl 1987, 301 ff.; Verwaltungsgericht SO, Urteil vom
29. November 2011, E. 6b), in: SOG 2011 Nr. 26).

Die zahlungspflichtigen Verursacher konnen spezifizierte Angaben zu den
veranschlagten Kosten verlangen und sie haben auch die Mdglichkeit, die
Notwendigkeit und die Angemessenheit der von den Behorden begriinde-
ten Kosten zu bestreiten. Die Behorde darf deshalb Rechnungen Dritter nicht
ungepriift weiter belasten, vielmehr muss sie kontrollieren, ob der geltend
gemachte Betrag dem tatsdchlichen Aufwand entspricht und ob die Kosten-
ansdatze im Rahmen allfdlliger Tarife oder der Ansdtze der entsprechenden
Branche liegen (HEER, Ersatzvornahme, 146; ACKERMANN SCHWENDENER,
Ersatzvornahme, 97; Baudepartement SG, Entscheid vom 22. August 2005,
E. 2, in: GVP 2005 Nr. 105).

Mussten Massnahmen unter zeitlichem Druck kurzfristig angeordnet wer-
den, so ist der zustandigen Behorde bei der Einschiatzung der Gefahrenlage
ein dies beriicksichtigender Ermessensspielraum einzurdumen. Die Be-
schwerdeinstanzen auferlegen sich deshalb bei der Uberpriifung der
Zweck- und Verhiltnismassigkeit der getroffenen Massnahmen Zuriickhal-
tung. Wurde der Grundsatz der Subsidiaritat gewahrt (dazu N 23 ff.), so ist
nicht beachtlich, ob der Pflichtige geringere Kosten gehabt hatte (WENGER,
Ersatzvornahme, 112). Aus der Kostenrechnung zu streichen sind nur offen-
sichtlich unnétige, leichtfertig gemachte Aufwendungen (BGE 102 Ib 203,
E. 6, BGer 1A.248/2002 vom 17.Maiarz 2003, E.2.2; 2C_482/2013 vom
26. September 2013, E. 2.1; Verwaltungsgericht SO, Urteil vom 29. November
2011, E. 3b/dd), in: SOG 2011 Nr. 26).

Nicht nach Art. 54 GSchG iiberwilzt werden kann ein allfalliger iiber die
angefallenen Auslagen hinausgehender Schaden; denn Art. 54 GSchG ge-
wihrt keine haftungsrechtlichen Anspriiche (vgl. N 35 ff.).

2.2 Bemessung der Anteile mehrerer Verursacher

Wie erwahnt, besteht zwischen mehreren beteiligten Verursachern grund-
satzlich keine solidarische Haftung (vgl. zu abweichenden Urteilen des BGer
N 45). Die Kostenanteile sind vielmehr im Rahmen des Moglichen fiir jeden
einzelnen beteiligten Verursacher auf der Grundlage seines subjektiven und
objektiven Anteils an der Verursachung zu bemessen (BGE 102 Ib 203, E. 5b;
101 Ib 410, E. 6). Das BGer nahm dabei wiederholt Bezug auf die haftpflicht-
rechtliche Riickgriffsordnung gemass Art. 50 Abs. 2 und Art. 51 Abs. 2 OR.
Danach ist durch richterliches Ermessen zu bestimmen, ob und in welchem
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Umfang die Beteiligten Riickgriffsanspriiche gegeneinander haben. In der
Regel soll derjenige den Schaden tragen, der ihn durch unerlaubte Handlung
verschuldet hat; nur in letzter Linie soll haftbar werden, wer ohne eigene
Schuld und ohne vertragliche Verpflichtung nach Gesetzesvorschrift haftbar
ist.

Bei der Kosteniiberbindung nach einer antizipierten Ersatzvornahme verfiigt
die Behorde im Vergleich mit der zivilrechtlichen Kaskadenordnung iiber
einen noch erweiterten Ermessensspielraum. So kann sie den schuldlos mit-
beteiligten Verursachern selbst dann Kostenanteile zuweisen, wenn es einen
Verhaltensstorer gibt, der die Kosten durch unerlaubte Handlung verschul-
det hat (vgl. TRUEB, Kommentar USG, Art. 59 N 48).

Néhere Angaben zur Bemessung der Verursacherquoten finden sich vor al-
lem im Zusammenhang mit der Praxis zu den Kostenverteilungsverfiigun-
gen des Altlastenrechts (VASA-Modul «Realleistungs- und Kostentragungs-
pflichten nach dem Altlastenrecht», Version vom 5. Juni 2009, nur online
abrufbar, iiber www.bafu.admin.ch). Danach sind sowohl die Art der Verur-
sachung (Verhaltens- oder Zustandsverursachung) als auch das Gewicht
(Haupt- oder Nebenursache) von Relevanz (vgl. zu weiteren Kriterien fiir die
Kostenverteilung FRICK, Verursacherprinzip, 86 ff.). Hohere Gewalt oder
grobes Drittverschulden konnen zur Reduktion von Beteiligungsquoten fiih-
ren bzw., bei einer Unterbrechung des Kausalzusammenhangs, auch zu einer
géanzlichen Kostenbefreiung. Bei der Festlegung der Quoten geht die Praxis
von einer Faustregel aus, wonach der Zustandsstorer einen Anteil von 10—
30 % und der Verhaltensstorer einen Anteil von 60-90 % zu tragen hat.

Fiir das Altlastenrecht wurde diese Quotenregel inzwischen durch das BGer
jedoch relativiert. Eine Kostenbeteiligung von 10 % zu Lasten von Erben (Zu-
standsverursacher) wurde als «exzessiv» bezeichnet, sofern ihnen nicht auf-
grund der konkreten Umstdnde des Einzelfalls die Quote ihres Rechtsvor-
gangers (Verhaltensverursacher) zugerechnet werden kann oder sie durch
die Sanierung des Standorts einen wirtschaftlichen Vorteil erlangt haben
oder erlangen werden (BGE 139 II 106, E. 5.4-5.6).

Das Kriterium des wirtschaftlichen Vorteils ist auf die Entstehungsgeschich-
te des Altlastenrechts zuriickzufiihren (vgl. den Wortlaut des alten Art. 324
Abs. 2 USG: AS 1997 1155, 1164). Bei der antizipierten Ersatzvornahme liegt
keine vergleichbare rechtliche Ausgangslage vor. Dennoch zog das BGer das
Argument des wirtschaftlichen Vorteils in einem erweiterten Sinne auch im
Zusammenhang mit Art. 59 USG bzw. Art. 54 GSchG heran, um einen Kos-
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tenanteil von 45 % zu Lasten des reinen Zustandsverursachers zu begriinden
(BGer 1A.178/2003 vom 27. August 2004, E. 7).

Auch in anderen Fillen lagen die den Zustandsstorern auferlegten Quoten
bei antizipierten Ersatzvornahmen in der Rechtspraxis teilweise deutlich
iiber 30 %. Begriindet wurde dies in den jeweiligen Fallen mit der Verant-
wortung fiir eigene Tank- oder Heizungsanlagen, welche ursachlich waren
fiir die von den Behorden zu ergreifenden Massnahmen des Gewasserschut-
zes. Ein polizeiwidriges Verhalten muss dabei nicht vorgelegen haben. So
wurde in einem kt. Entscheid dem Zustandsstorer aufgrund einer nicht funk-
tionierenden Uberfiillsicherung trotz fehlender Verantwortung fiir diesen
Zustand eine Quote von 40 % zugewiesen (Baudepartement AG, Entscheid
vom 20. April 1994, E. 6¢c, in: ZBI 1996, 128 ff.). In einem anderen kt. Ent-
scheid wurden dem schuldlosen Zustandsstorer infolge einer aussergewhn-
lichen und missverstandlichen Anordnung der Einfiillstiitzen bei den Tank-
anlagen, die hauptsachlich zum Vorfall beigetragen hatte, sogar zwei Drittel
der Kosten auferlegt (Verwaltungsgericht SO, Urteil vom 21. November 1995,
E. 5, in: SOG 1995 Nr. 29). Ist dem Zustandsstorer zusatzlich ein Verschulden
anzulasten, weil er den ihm obliegenden Verpflichtungen nicht nachkam, so
konnen ihm sogar die gesamten Kosten auferlegt werden (Direktion der 6f-
fentlichen Bauten ZH, Entscheid vom 15. Oktober 1996, in: URP 1997, 165 ff.;
vgl. weitere Hinweise zur Rechtspraxis bei WAGNER PFEIFER, Kostentra-
gungspflichten, 121 ff.).

Den Zustandsstorer konnen insbesondere auch hohe Kosten treffen, wenn
ein Schaden durch die Einwirkung von Naturereignissen auf seine Anlage
verursacht wurde und es deshalb keinen Verhaltensstorer gibt. In Hartefdllen
kann bei einer solchen Sachlage eine Reduzierung oder auch ganzliche Be-
freiung von der Kostentragung aus Billigkeitserwdgungen angezeigt sein
(BGer vom 12. Februar 1986, E. 3, in: ZBl1 1987, 301 ff.). Grundsatzlich wird
jedoch davon ausgegangen, dass der Anlageneigentiimer aufgrund seiner
Sachherrschaft und der Vorteile, die er aus der Nutzung seiner Anlage zieht,
fur die Kosten aufkommen muss, die entstehen, wenn sich ein abstraktes
Gefahrdungspotential ausnahmsweise einmal realisiert (Verwaltungsgericht
SO, Urteil vom 26. Januar 2011, E. 6, in: SOG 2011 Nr. 26; kritisch im Zusam-
menhang mit der Sanierung von Abwasserleitungen LUSTENBERGER, Gefah-
renabwehr, 384).

Rechnung zu tragen ist anderseits aber auch der wirtschaftlichen Tragbar-
keit, insbesondere bei nicht versicherten oder versicherbaren Schiaden (BGE
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114 Ib 44, E. 3; BGer vom 7. Oktober 1981, E. 5, in: ZBI 1982, 541 ff.). Abzu-
lehnen ist dagegen das «Deep Pocket-Prinzip», d.h. eine Erh6hung der Kos-
tenanteile einzelner Verursacher einzig aufgrund ihrer wirtschaftlichen Leis-
tungskraft. Die Mitberiicksichtigung eines solchen Kriteriums wiirde eine
gesetzliche Grundlage erfordern. Zudem miissten die Schranken des verfas-
sungsrechtlichen Verhéltnismassigkeitsgrundsatzes bzw. des Aquivalenz-
prinzips gewahrt sein (vgl. BGE 130 III 225, E. 2.3).

D. Verjahrung und Rechtsnachfolge
1. Verjahrung der Forderung des Gemeinwesens

Die Verjahrung von Kostenersatzanspriichen nach Art. 54 GSchG ist im Ge-
setz nicht geregelt. Die Verjahrbarkeit auch 6ffentlich-rechtlicher Forderun-
gen ist jedoch als allgemeiner Rechtsgrundsatz anerkannt (MEIER, Verjah-
rung, 23 f., m.w.H.). Das BGer hat wiederholt entschieden, dass offentlich-
rechtliche Anspriiche einer fiinfjdhrigen Verjahrung unterliegen und nicht
die kurzen einjahrigen Verjahrungsfristen des Haftungsrechts (Art. 60 Abs. 1
OR, Art.59c Abs.1 USG) zur Anwendung kommen (BGer vom
10. September 1996, E. 3a, in: ZBI 1997, 524 ff.; BGE 122 II 26, E. 5; 105 Ib 6,
E. 3¢).

Die Forderung des Gemeinwesens entsteht grundsatzlich bereits mit der
rechtsverbindlichen Anordnung seiner Massnahmen. Da zu diesem Zeit-
punkt der Umfang des Anspruchs jedoch noch nicht bekannt ist, beginnt die
fiinfjahrige Verjahrungsfrist erst zu laufen, nachdem die Abwehr- und
Schutzmassnahmen durchgefiihrt sind und die Abrechnung dariiber vorliegt
(BGer vom 17. Dezember 1980, E. 2, in: ZBI 1980, 370 ff., 371).

Die Frage der Verjahrung einer offentlich-rechtlichen Forderung ist vom
Richter im Rahmen eines Beschwerdeverfahrens von Amtes wegen zu prii-
fen, wenn das Gemeinwesen Glaubiger der Forderung ist (BGE 133 II 366,
E.3.3; 101 Ib 348). Der Lauf der Verjahrung kann auch bei offentlich-
rechtlichen Anspriichen unterbrochen werden, jedoch setzt dies voraus, dass
die Handlung, welche die Verjahrung unterbrechen soll, geeignet ist, das
Verfahren voranzutreiben und dass sie dem Zahlungspflichtigen zur Kennt-
nis gebracht wird (BGer vom 10. September 1996, E. 3d, in: ZBl 1997, 524 ff.).

Ein Stillstand der Verjahrung kommt angesichts des Fehlens einer gesetzli-
chen Regelung aus Griinden der Rechtssicherheit nur bei Vorliegen besonde-
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rer Umstande in Betracht. Fin hdngiges Beschwerdeverfahren bewirkt noch
nicht, dass die Verjahrung stillsteht (BGer vom 10. September 1996, E. 3b, in:
ZB11997, 524 ff.).

Unverjihrbar ist der Anspruch des Gemeinwesens auf Abwehr oder Beseiti-
gung des polizeiwidrigen Zustandes. Dieser Anspruch besteht, solange eine
unmittelbar drohende Gewassergefahrdung bzw. eine Gewasserbeeintrach-
tigung andauert (BGE 114 Ib 44, E. 4).

2.  Rechtsnachfolge in die Verantwortlichkeit von
Verhaltens- und Zustandsverursachern

In den meisten Fallen gibt es in der Zeit zwischen der Verursachung einer
Gewassergefdhrdung bzw. -beeintrachtigung und der Durchfiihrung von
Abwehr- und Beseitigungsmassnahmen keine Anderungen in Bezug auf die
Personen, die als Verhaltens- oder Zustandsstorer verantwortlich werden. Es
kann aber vorkommen, dass z.B. ein unsachgemasser Umgang mit umwelt-
gefdhrdenden Stoffen erst nach einigen Jahren erkannt wird und zur Ergrei-
fung gewasserschutzrechtlicher Massnahmen fiihrt (vgl. BGE 114 Ib 44,
Sachverhalt; 118 Ib 407, Sachverhalt und E. 4b). In der Zwischenzeit kann der
Inhaber der tatsdchlichen oder rechtlichen Gewalt gedndert haben oder ein
Verhaltensstorer kann verstorben sein oder sein Unternehmen verdussert
haben. In solchen Fallen stellt sich die Frage, wer als Verursacher zur Kosten-
tragung heranzuziehen ist.

Allgemein gilt, dass die Stellung des Zustandsstorers mit der Aufgabe seiner
Gewalt tiber die Sache endet. Der neue Inhaber der rechtlichen oder tatsach-
lichen Gewalt wird mit dem Erwerb seiner Rechte zum kostenpflichtigen
Zustandsverursacher, auch wenn er das Grundstiick oder Unternehmen mit
einer bestehenden Belastung erwarb und selber keine Moglichkeit hatte, die
Belastung abzuwenden (vgl. BGE 118 Ib 407, E. 4). In solchen Fallen liegt
nicht eine Rechtsnachfolge vor, vielmehr handelt es sich um eine originar
entstehende Rechtsbeziehung bzw. Kostentragungspflicht (BGE 139 II 106,
E.5.3.1).

Anders als beim Zustandsverursacher dndert beim Verhaltensverursacher
die Verdusserung der Liegenschaft oder der Betriebsanlagen nichts an der
Belangbarkeit des Verhaltensstorers als Verursacher. Der Kaufer des be-
troffenen Grundstiicks oder der Anlagen wird nicht selber zum Verhaltens-
verursacher.
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Gehen jedoch Aktiven im Rahmen einer Universalsukzession {iiber, so be-
trifft die Rechtsnachfolge auch die mit dem jeweiligen Vermogenskomplex
verbundenen Passiven. So werden bei der erbrechtlichen Universalsukzessi-
on die Schulden des Erblassers zu personlichen Schulden der Erben (Art. 560
Abs.2 ZGB). Nicht klar entschieden ist jedoch, ob dieser erbrechtliche
Schuldiibergang auch fiir Kostenersatzforderungen des Gemeinwesens zu
gelten hat.

Im Zusammenhang mit einer altlastenrechtlichen Kostenverteilungsverfii-
gung entschied das BGer, dass die Kostenverantwortlichkeit des Erblassers
als Verhaltensverursacher auf die Erben {ibergehen konne, wenn diese die
Moglichkeit hatten, die Erbschaft unter 6ffentlichem Inventar anzunehmen
oder auszuschlagen (BGer 1A.273/2005 vom 25. September 2006, E. 5.3; BGE
139 1II 106, E. 5.3.2). Das BGer priifte dabei jedoch nicht, ob die Regeln iiber
die Anmeldung von Forderungen gegen eine verstorbene Person fiir die
Aufnahme ins offentliche Inventar bei einer staatlichen Kostenersatzverfii-
gung tiberhaupt zum Tragen kommen. Die im Zivilrecht geregelten Folgen
der Nicht-Anmeldung (Art. 589, 590 ZGB) beziehen sich ndmlich nicht eo ipso
auch auf offentlich-rechtliche Forderungen. Namentlich Steuer- und andere
abgaberechtliche Forderungen gehen nicht kraft Erbrecht, sondern kraft
offentlich-rechtlicher Steuer- oder Abgabesukzession auf die Erben tiiber
(BGE 1321117, E. 5.1; 102 Ia 483, E. 5¢, 6b/dd).

Anderes gilt fiir Verpflichtungen, die sich aus einer vom Erblasser begange-
nen unerlaubten Handlung herleiten. Hier gilt die solidarische Erbenhaf-
tung (Art. 603 Abs. 1 ZGB) auch fiir 6ffentlich-rechtliche Forderungen, so-
fern die Erben die Erbschaft angenommen haben und im Zeitpunkt der Er-
offnung des Erbgangs bereits samtliche Sachverhaltselemente erfiillt waren,
welche die Schadenersatzpflicht begriinden Es geniigt also, wenn das
rechtswidrige Handeln (oder gegebenenfalls auch ein Unterlassen) vor dem
Erbgang stattfand, wohingegen der dadurch kausal verursachte Erfolg (Ge-
wasserverunreinigung oder konkrete Gefahr einer solchen) auch erst nach
dem Erbgang eingetreten sein kann (BGE 129 V 300, E. 3.1; 103 II 330, E. 3;
Verwaltungsgericht BE, Urteil vom 20. Mai 2010, E.3.4.3, in: URP 2010,
630 ff., 642 f.).

Bei einer Geschiftsiibernahme nach Art. 181 OR wurde der Ubergang einer
Verpflichtung aus dem alten Art. 8 GSchG 1971 vom BGer unabhingig da-
von bejaht, ob der Geschaftsiibernehmer vom Bestand einer solchen Schuld
Kenntnis hatte (Urteil vom 29. April 1988, E. 3a, in: BVR 1988 406. Vgl. betr.
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den Fall einer Absorptionsfusion das Verwaltungsgericht BE, Urteil vom
20.Mai 2010 [VG 100.2009.220], E.3.4.3, m.w.H.,, in: URP 2010, 630 ff.).
Grundsatzliche Aussagen zur Aufteilung der Kostenverantwortlichkeit bei
gesellschaftsrechtlichen Transaktionen lassen sich diesem Urteil allerdings
nicht entnehmen. Im erwéahnten Fall spielte offenbar mit, dass das tibertra-
gende Unternehmen nach erfolgter Geschiftsiibertragung eine grossere Ka-
pitalherabsetzung durchgefiihrt hatte. Diesbeziiglich beldsst das Zivilrecht
den Parteien jedoch Gestaltungsspielraume. Zudem ist die rechtsdogmati-
sche Frage der Rechtsnachfolge ungeachtet der wirtschaftlichen Leistungs-
kraft der beteiligten Unternehmen zu beantworten.

Offen ist die Frage der Rechtsnachfolge auch, wenn im Zeitpunkt der Verur-
sachung kein Gesetzesvorstoss vorlag und der Verursacher nicht erkennen
konnte, dass er die Ursache fiir eine spitere Gewadsserverunreinigung o-
der -gefdhrdung legte. Eine Kosteniiberbindung nach Verursacherprinzip ist
trotz dieser urspriinglichen Rechtmaissigkeit des Verhaltens grundsatzlich
zulassig (vgl. N 50 und Komm. zu Art. 3a N 21). Die Rechtsnachfolge bzw.
ein Schuldiibergang kraft Universalsukzession ldsst sich in diesen Fallen
jedoch nicht mit den Grundsitzen der unerlaubten Handlung begriinden.
Die Erben oder der Geschaftsiibernehmer sollten daher nur kostenpflichtig
werden, wenn die staatlichen Massnahmen zur Gefahrenabwehr oder Scha-
densbehebung schon vor dem Erbantritt durchgefiihrt oder zumindest
rechtskriftig angeordnet waren. Denn vorher standen «weder die Zahlungs-
pflicht als solche noch der allfillige Forderungsbetrag fest» (vgl. BGE 132 1
117, E. 7.3).

Diskutiert wurden und werden solche Fragen des Ubergangs von Kostenver-
antwortlichkeiten des Verhaltensstorers durch Universalsukzession insbe-
sondere im Zusammenhang mit der altlastenrechtlichen Kostenregelung des
Art. 32d USG. Die Lehrmeinungen sind jedoch nicht einheitlich und kénnen
auch nicht unbesehen auf die Kostenfolgen einer staatlichen Ersatzvornahme
iibertragen werden. Die praktische Bedeutung des Themas ist bei der Ersatz-
vornahme allerdings geringer als im Altlastenrecht (vgl. zur Rechtslage im
Altlastenrecht WAGNER PFEIFER, Risiken, 148 ff., m.w.H. auf Lehre und
Rechtsprechung).
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E. Zustindigkeitsfragen
1.  Ortliche und sachliche Zustindigkeit

Art. 54 GSchG ist systematisch als Vollzugsvorschrift (3. Titel/1. Kapitel
GSchG) dem 3. Abschnitt «Besondere Bestimmungen iiber den Vollzug» zu-
geordnet und steht damit ausserhalb der Bestimmungen zum kt. Vollzug
(1. Abschnitt) bzw. zum Vollzug durch den Bund (2. Abschnitt). Grundsatz-
lich konnen demnach sowohl kt. (bzw. kommunale) als auch eidg. Behorden
Massnahmen zur Abwehr unmittelbarer Gefahren oder zur Feststellung und
Behebung eines Schadens treffen und die daraus resultierenden Kosten auf
den Verursacher iiberbinden.

Faktisch wird die Zustandigkeit zur Anordnung von Sicherungs- und Behe-
bungsmassnahmen und zur anschliessenden Kosteniiberbindung in aller
Regel bei einer kt. bzw. kommunalen Behorde liegen. In Bezug auf die ortli-
che Zustandigkeit ist massgeblich, in welchem Hoheitsgebiet die abzuweh-
rende Gefahr bzw. der zu beseitigende Schaden liegt. Moglich ist, dass Mas-
snahmen an verschiedenen Orten getroffen werden miissen (z.B. am Ort der
Emission und am Ort der Immission). Die Koordination innerhalb der Kan-
tone ebenso wie die grenziiberschreitende Koordination mit den Nachbar-
kantonen obliegt primar demjenigen Kanton, in dem die Meldung einging.
Art. 10 Abs. 2, 3 USG betr. Katastrophenschutzdienste und Meldepflichten
sind von den unter diese Vorschrift fallenden Anlageninhabern auch im Be-
reich des Gewadsserschutzes zu beachten. Entsprechendes gilt fiir die Koor-
dination mit dem grenznahen Ausland (vgl. das Ubereinkommen iiber die
grenziiberschreitenden Auswirkungen von Industrieunfallen).

Fiir den Kostenentscheid gilt bei kantonsiibergreifenden Sachverhalten kei-
ne gesetzliche Pflicht zur Koordination; die Kostenbelastung insgesamt muss
jedoch namentlich das Aquivalenzprinzip wahren.

Der Bund verfiigt tiber eine Vollzugszustandigkeit, wenn Vorschriften des
GSchG im Zusammenhang mit der Erfiillung einer in einem anderen Bun-
desgesetz oder in einem Staatsvertrag geregelten Aufgabe zu vollziehen sind.
Diese in Art. 48 Abs. 1 GSchG geregelte Kompetenz ist jedoch auf eidgends-
sische Plangenehmigungsverfahren zugeschnitten (vgl. BVGer A-3713/2008
vom 15. Juni 2011, E. 27), und nicht auf die Behebung unmittelbar drohender
Gefahrensituationen. Ist ein rasches Eingreifen geboten, so werden auch bei
Betroffenheit von Bundesanlagen (z.B. Nationalstrassen, Bahnlinien, Rohrlei-
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tungsanlagen) die kt. Ereignisdienste eingreifen (vgl. BGer 1A.178/2003 vom
27. August 2004, Sachverhalt). Der zustandigen kt. Behorde obliegt gegebe-
nenfalls die Pflicht zur Information der Nationalen Alarmzentrale (Art. 12
Abs. 2 StFV). Die Kostenersatzverfiigung wird in solchen Féllen ebenfalls
durch die zustdndige kt. Behorde erlassen. Fiir Stellungnahmen und Zu-
stimmungen des BAFU gelten die Ansatze gemadss der eidg. Gebiihrenver-
ordnung (GebV-BAFU, Anhang, Ziff. 1).

2.  Kostenverantwortung von Verursachern mit Sitz im
Ausland

Art. 54 GSchG 4dussert sich nicht zur Anwendbarkeit gegeniiber auslandi-
schen Verursachern. Nach allgemeinen Grundsdtzen gilt im oOffentlichen
Recht das Territorialititsprinzip. Schweizerisches Recht wird somit ange-
wendet, wenn sich der Sachverhalt in der Schweiz ereignet hat (HAFE-
LIN/MULLER/UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, N 357). Ob der Ver-
ursacher seinen Wohn- oder Geschiftssitz in der Schweiz hat, ist nicht mass-
geblich. Auch ein im Ausland anséssiger Verursacher kann nach schweizeri-
schem Recht kostenpflichtig werden (BGer 1A.178/2003 vom 27. August 2004,
E. 4).

Kann die Forderung gegeniiber einem Verursacher mit auslindischem Do-
mizil nicht oder nur «mittels unverhaltnismassig grosser Anstrengungen»
eingetrieben werden, so ist es gemdss BGer «nicht von vornherein ausge-
schlossen», den nicht erhiltlichen Kostenanteil auf die {ibrigen belangbaren,
d.h. auf die in der Schweiz ansdssigen, Storer zu iiberwalzen (BGer
1A.178/2003 vom 27. August 2004, E. 4, 7).

Die Begriindung einer solchen solidarischen Haftpflicht durch Verwaltungs-
praxis ist nicht nur unter dem Aspekt des Verursacher-, sondern auch des
Legalitatsprinzips kritisch zu wiirdigen. Art. 54 GSchG stellt keine gentigend
bestimmte gesetzliche Grundlage dar fiir eine Ausfallhaftung zu Lasten in-
landischer Mitverursacher, zumal es um Betrage in nicht bloss geringer Hohe
gehen kann.

Résumé

L’art. 54 LEaux complete le principe du pollueur-payeur de I’art. 3a LEaux en
permettant a ’autorité de mettre a la charge de celui qui les a causés les cofits
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résultant des mesures prises par celle-ci. Cette disposition permet donc a
l'autorité de prendre les mesures nécessaires afin de prévenir un danger im-
minent, dans les cas ou I'injonction a la personne qui serait tenue de prendre
ces mesures est inappropriée, en raison de 1'urgence de la situation ou lors-
que cette personne n’a pas les moyens techniques ou juridiques d’agir elle-
méme. L’autorité peut également prendre les mesures techniques pour éta-
blir un constat, que ce soit pour constater une pollution déja survenue ou
pour enquéter sur un danger imminent. Elle peut enfin réparer les dom-
mages afin de rétablir une situation conforme au droit.

Les coflits de ces mesures doivent étre mis a la charge des personnes qui les
ont provoquées. Le Tribunal fédéral recourt aux notions de perturbateur par
comportement et de perturbateur par situation pour désigner les respon-
sables de ces mesures. Est perturbateur par comportement, celui qui cause un
dommage ou une atteinte par ses actes ou ses omissions ou de ceux d'un tiers
qui se trouve sous sa responsabilité. Le perturbateur par situation est celui
qui dispose de la maitrise effective ou juridique de la chose qui a violé I'ordre
public. En plus de la causalité naturelle, la jurisprudence exige que ce lien de
causalité soit immédiat, c'est-a-dire que ces actes aient franchi les limites du
danger. En vertu de la jurisprudence constante du Tribunal fédéral, il n'y a
en principe pas de solidarité entre les différents perturbateurs. Toutefois, il a
considéré que lorsqu’un perturbateur ne pouvait étre poursuivi, sa part des
colits pouvait étre reportée sur les autres perturbateurs. Lorsqu’il y a plu-
sieurs perturbateurs, 1'autorité doit répercuter les frais d’intervention sur
I'ensemble des perturbateurs en tenant compte de toutes les circonstances
objectives et subjectives dans la survenance du dommage, par une applica-
tion analogique des principes applicables en droit de la responsabilité civile
(art. 50 al. 2 et 51 al. 2 CO). Dans un premier temps, 1'autorité commencera
par déterminer les parts de responsabilité. Dans la pratique, on mettra a
charge du perturbateur par situation 10-30 % des frais tandis que le pertur-
bateur par situation devra supporter 60-90 % des frais. Les autorités bénéfi-
cient toutefois d’une marge d’appréciation considérable. Dans un deuxieme
temps, 1'autorité pourra tenir compte de considérations d’équité ou des cir-
constances économiques, comme par exemple la capacité financiere des inté-
resses.

Les frais de I’art. 54 LEaux doivent étre qualifiés de frais de procédure et doi-
vent respecter le principe de la couverture des frais ainsi que le principe de
I’équivalence. Ces frais sont soumis a un délai de prescription de cinq ans des
le jour de l'exécution de l'intervention et la connaissance du montant des
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frais par 'autorité. Alors que la qualité de perturbateur par situation peut se
transmettre par succession, la qualité de perturbateur par comportement ne
peut pas 'étre. Toutefois, les obligations financieres peuvent étre acquises
par succession si I'héritier ne répudie pas celle-ci et pour autant qu’il ait eu la
possibilité de requérir le bénéfice d'inventaire. Conformément au principe de
territorialité, 1’art. 54 LEaux ne peut étre appliqué qu’aux événements ayant
eu lieu sur le territoire suisse.
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