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I.  Einleitung

Die Klimadebatte in der Schweiz hat in den letzten Jahren bewegte Zeiten durchlebt.
Nachdem der Klimawandel lange lediglich passiv als Problem wahrgenommen
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wurde, riickte er (ab Anfang 2019) durch die zahlreichen, insbesondere von Jugend-
lichen initiierten Kundgebungen und Aktionen vermehrt ins 6ffentliche Bewusst-
sein. Die Notwendigkeit, im Kampf gegen den zunehmend als bedrohlich wahrge-
nommenen Klimawandel Massnahmen zu ergreifen, wurde im 6ffentlichen Diskurs
immer weniger bestritten. Im Friihling 2020 fiihrte zudem die Anfangsphase der
Corona-Pandemie einer breiten Offentlichkeit vor Augen, welche Auswirkungen
eine reduzierte Mobilitiat und Wirtschaftsaktivitdt der Menschen auf die Umwelt
haben kann: In den sozialen, aber auch traditionellen Medien zirkulierten Fotos vom
blauen, smogfreien Himmel in New Delhi und Satellitenbilder aus China, die eine
merkliche Verbesserung der Luftqualitat iiber der Region Wuhan aufzeigten.

Waihrend die politische Stossrichtung hin zu einem klimavertraglicheren Sys-
tem anzuhalten scheint, bleibt der Weg zur Durchsetzung der gebotenen Mass-
nahmen zum Schutz des Klimas offen. Zum einen hat das Bundesgericht im Leit-
entscheid KlimaSeniorinnen ausgedriickt, dass es sich nicht fiir zustdndig halt,
schweizweit Klimaschutzmassnahmen anzuordnen, und die Beschwerdefiihre-
rinnen auf den politischen Weg verwiesen.! Zum andern hat es entschieden, die
Rechtsordnung schiitze jene nicht, die durch zivilen Ungehorsam auf das Anlie-
gen des Klimaschutzes aufmerksam machen wollten: Gemaéss einem kiirzlich er-
gangenen Entscheid ist der «Klimanotstand» kein rechtfertigender Notstand im
Sinne des schweizerischen Strafrechts.? Die gesetzgeberischen Bemiihungen der
Schweiz fiir eine Verscharfung des Klimaschutzes sind letzthin aber ebenfalls
kaum vorangekommen, wurde doch die vom Parlament im September 2020 verab-
schiedete Totalrevision des CO2-Gesetzes® im Juni 2021 an der Urne abgelehnt.*
Die Mehrheit der Stimmbevoélkerung hatte sich von den darin enthaltenen Mass-
nahmen nicht tiberzeugen lassen, womit die Politik nun neue Vorschldge und L6-
sungen ausarbeiten muss. Dieser rechtliche und politische Stillstand @ndert nichts
daran, dass sich die Schweiz im Rahmen des Pariser Klimatibereinkommens® in
verbindlicher Weise dazu verpflichtet hat, den Ausstoss klimaschéddlicher Treib-
hausgase sukzessive zu verringern.

Unzustandige Gerichte, illegale Aktionen und eine gescheiterte Revision des
CO2-Gesetzes: Bei dieser Ausgangslage bleibt nicht nur die Frage nach der Gestal-
tung des zukiinftigen (materiellen) Klimarechts offen, sondern auch jene nach den
(formellen) Instrumenten, die dessen Durchsetzung garantieren kénnen. Der vor-
liegende Beitrag setzt sich mit letzterer Frage auseinander. Aufbauend auf dem
Rechtsschutzsystem im bestehenden Umweltrecht soll untersucht werden, inwie-

1 BGer, Urteil 1C_37/2019 vom 5. Mai 2020 = BGE 146 I 145 (KlimaSeniorinnen), in: ZBI 121/2020,
S. 489 ff.

2 BGer, Urteil 6B_1295/2020 vom 26. Mai 2021, zur Publikation in der amtlichen Sammlung vor-
gesehen.

3 Bundesgesetz iiber die Verminderung von Treibhausgasemissionen vom 25. September 2020,
BBl 2020 7848.

4 Vgl <https://www.bk.admin.ch/ch/d/pore/va/20210613/can644.html> (zuletzt besucht am
14. Juli 2021) fiir die provisorischen Resultate der Abstimmung vom 13. Juni 2021.

5 Ubereinkommen von Paris vom 12. Dezember 2015 (Klimaiibereinkommen; SR 0.814.012).
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fern im schweizerischen Klimarecht Rechtsschutzdefizite bestehen und anhand
welcher Instrumente der Rechtsschutz allenfalls verbessert werden konnte. Be-
zugnehmend auf das mittlerweile unbestrittene und gut etablierte Beschwerde-
recht der Umweltschutzverbédnde im Umweltrecht wird insbesondere ein Be-
schwerderecht fiir Klimaschutzverbande vorgeschlagen.

Im Folgenden werden in einem ersten Schritt das Umweltrecht und das Klima-
recht in der schweizerischen Rechtsordnung niher betrachtet und deren Zusam-
menhdnge und Gegensétze kurz analysiert (Ziff. II). Dabei werden ausschliesslich
die auf Bundesebene erlassenen Vorschriften berticksichtigt.6 In einem zweiten
Schritt wird das Rechtsschutzsystem im (herkdmmlichen) Umweltrecht darge-
stellt, insbesondere das Beschwerderecht der Umweltschutzverbdande (Ziff. III).
Sodann werden der Rechtsschutz im Klimarecht und dessen Defizite beleuchtet
(Ziff. IV). In einem vierten Schritt werden schliesslich verschiedene Moglichkeiten
zu dessen Ausbau diskutiert (Ziff. V). Ein Fazit schliesst den Beitrag ab (Ziff. VI).

Il.  Umweltschutz und Klimaschutz in der schweizerischen Rechtsordnung
1. Der Umweltschutz in der schweizerischen Rechtsordnung

Die Anfiange des schweizerischen Umweltrechts reichen bis ins 19. Jahrhundert
zuriick, als auf Bundesebene als Reaktion auf ein {iberméssiges Abholzen der
Bergwalder eine Waldgesetzgebung (1876) erlassen wurde.” Nach und nach erliess
der Bund auch in anderen Umweltschutzbereichen — mittlerweile mehrfach revi-
dierte — Gesetze: Gewisserschutz (1955), Natur- und Heimatschutz (1966), Immis-
sionsschutz und Umweltschutz i.e.S. (1983) und - als jiingste Erweiterung — Klima-
schutz (1999). Diese in verschiedenen Phasen erfolgte Entwicklung ist der Grund
fiir die Rechtszersplitterung des schweizerischen Umweltrechts, die sich darin
zeigt, dass das materielle Umweltrecht iw.S. in fiinf verschiedenen Bundesgeset-
zen geregelt wird und sich auf nicht weniger als vier verschiedene Artikel der
Schweizerischen Bundesverfassung? stiitzt.”

6 Vgl fiir die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen im Umweltrecht iw.S. Hans
W. Stutz, Spielrdume fiir das kantonale Umweltrecht, URP 2020, S. 245 ff.; Alain Griffel, Um-
weltrecht in a nutshell, 2. Aufl,, Ziirich 2019, S. 10 ff.; speziell zur Kompetenzverteilung im
Bereich der Energiewende Alexandre Fliickiger, La transition énergétique entre conflits d'objec-
tifs et conflits de compétence: aspects de droit constitutionnel, in: Michel Hottelier/Bénédict
Foéx (Hrsg.), La propriété immobiliére face aux défis énergétiques: Du statut juridique de
I’énergie au contrdle des loyers, Genf 2016, S. 23 ff., 30 ff.

7 Bundesgesetz betreffend die eidgendssische Oberaufsicht iiber die Forstpolizei im Hochge-
birge vom 24. Mérz 1876 (AS 2 353). Im friithen 20. Jahrhundert erliess das Parlament dann ein
umfassenderes Waldschutzgesetz, das Bundesgesetz betreffend die eidgendssische Oberauf-
sicht iiber die Forstpolizei vom 11. Oktober 1902 (AS 19 492); fiir die Entwicklung der Wald-
schutzgesetzgebung in der Schweiz vgl. Peter Schoeffel, Das Eidgenossische Forstrecht und
seine Entwicklung zu einem Element der Umweltschutzgesetzgebung, Diss. Basel 1978, S. 5 ff.

8 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (BV; SR 101).

9  Griffel (Anm. 6), S. 3; Anne-Christine Favre, Le droit a la protection de l'environnement: quels
mécanismes de contrdle?, in: Alain Papaux (Hrsg.), Biosphere et droits fondamentaux, Genf/
Ziirich/Basel 2011, S. 157 ff., 163 f.
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Die vier klassischen Teilbereiche Waldschutz (Art. 77 BV), Immissionsschutz
(Art. 74 BV), Gewasserschutz (Art. 76 BV) sowie Natur- und Heimatschutz (Art. 78)
haben nominell Eingang in die Bundesverfassung gefunden. So sorgt der Bund
«im Rahmen seiner Zustidndigkeiten fiir die haushélterische Nutzung und den
Schutz der Wasservorkommen sowie fiir die Abwehr schddigender Einwirkungen
des Wassers» (Art. 76 Abs. 1 BV); er sorgt «dafiir, dass der Wald seine Schutz-,
Nutz- und Wohlfahrtsfunktionen erfiillen kann» (Art. 77 Abs. 1 BV) und «nimmt
bei der Erfiillung seiner Aufgaben Riicksicht auf die Anliegen des Natur- und
Heimatschutzes» (Art. 78 Abs. 2 BV).

Gemass Art. 74 Abs. 1 BV erlédsst der Bund Vorschriften iiber den Schutz des
Menschen und seiner natiirlichen Umwelt vor schaddlichen und lastigen Einwir-
kungen. Gestiitzt auf diese Verfassungsgrundlage erliess das Bundesparlament
im Jahr 1983 das Umweltschutzgesetz (USG)'°. Dariiber hinaus gilt jedoch Art. 74
BV in der Lehre auch als umfassende Rechtsetzungskompetenz des Bundes im
Bereich des Umweltschutzes i.w.S.1t Wie weiter hinten erlautert wird, dient Art. 74
Abs. 1 BV auch als Verfassungsgrundlage des CO2-Gesetzes!?, einem zentralen Er-
lass des schweizerischen Klimarechts.

Es gilt hier insbesondere hervorzuheben, dass das oben erwdahnte USG und
dessen Ausfiihrungsverordnungen neben Bestimmungen zur Larmbekdmpfung,
zu nichtionisierenden Strahlen, zur Abfallentsorgung und zum Bodenschutz ins-
besondere auch Bestimmungen zur Luftreinhaltung enthalten. Gestiitzt auf das
USG wurde so bereits im Jahr 1985 die Luftreinhalte-Verordnung (LRV) erlassen,
die bezweckt, Menschen, Tiere, Pflanzen, ihre Lebensgemeinschaften und Le-
bensrdume sowie den Boden vor schiddlichen oder lastigen Luftverunreinigungen
zu schiitzen (Art. 1 Abs. 1 LRV). Die Luftreinhalte-Verordnung verfolgt somit dhn-
liche Ziele wie das Teilgebiet des Klimaschutzes, auf das im nachsten Abschnitt
niher einzugehen ist. Es kann jedoch bereits an dieser Stelle festgehalten werden,
dass sich hier der klassische Umweltschutz und der Klimaschutz iiberschneiden.!

Bevor das schweizerische Klimarecht ndher betrachtet wird, gilt es, die Be-
griffsverwendung des vorliegenden Beitrags zu prézisieren. Des guten Verstand-
nisses und der Einfachheit halber wird in den folgenden Abschnitten der Unter-

10 Bundesgesetz tiber den Umweltschutz vom 7. Oktober 1983 (Umweltschutzgesetz, USG; SR
814.01).

11 Vgl. etwa Giovanni Biaggini, Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Kom-
mentar, 2. Aufl., Ziirich 2017, Art. 74 N 3; Reto Morell/Klaus Vallender, in: Bernhard Ehrenzeller
et al. (Hrsg.), Die schweizerische Bundesverfassung, St. Galler Kommentar, 3. Aufl., Ziirich/
St. Gallen 2014, Art. 74 N 10; Anne-Christine Favre, in: Vincent Martenet/Jacques Dubey (Hrsg.),
Constitution fédérale, Commentaire romand, Basel 2021, Art. 74 N 5 ff.; so auch der Randtitel
«Umweltschutz» von Art. 74 BV.

12 Bundesgesetz iiber die Reduktion der CO2-Emissionen vom 23. Dezember 2011 (CO2-Gesetz;
SR 641.71).

13 Luftreinhalte-Verordnung vom 16. Dezember 1985 (LRV; SR 814.318.142.1).

14 Ursula Brunner/Matthias Hauser/Nina von Biiren, Massnahmen zur Anpassung an die Klimaver-
anderung und ihre Abstiitzung auf Art. 74 BV, URP 2019, S. 497 ff,, 517. Diese Uberschneidung
wird im Ubrigen in Art. 4 Abs. 2 CO>-Gesetz ausdriicklich erwahnt.
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suchung fiir Schutzmassnahmen in den klassischen Teilgebieten des Umweltrechts
iw.S. —d.h. im Waldschutz, im Gewasserschutz, im Natur- und Heimatschutz und
im Immissionsschutz oder Umweltschutz i.e.S. — die Bezeichnung Umweltschutz
verwendet. Dieser wird dem Begriff des Klimaschutzes gegeniibergestellt, der
somit nicht im so verstandenen Bereich des «Umweltschutzes» enthalten ist. Diese
Begriffsverwendung stellt nicht infrage, dass der Klimaschutz — wie nachfolgend
néher gezeigt wird — einen Teil des Umweltrechts i.w.S. darstellt. Sie drangt sich
jedoch im Kontext der vorliegenden Analyse auf, da eine Gegeniiberstellung des
Rechtsschutzes im Klimarecht und des Rechtsschutzes in den restlichen Gebieten
des Umweltrechts gemacht werden soll. Wenn auf ein spezielles Gebiet innerhalb
des Umweltrechts Bezug genommen werden soll, wird der spezifische Begriff ver-
wendet.

2. Klimarecht, der jlingste Teilbereich des Umweltrechts i.w.S.

Seit der Klimakonferenz von Rio de Janeiro im Jahr 1992 und dem dort angenom-
menen Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen tiber Klimaverdnderun-
gen!® hat der Kampf gegen den Klimawandel zunehmend Eingang in die Rechts-
ordnung gefunden, auf internationaler wie auch auf nationaler Ebene. Die Schweiz
bildet dabei keine Ausnahme: Zum einen hat sie sich gegeniiber der Staatenge-
meinschaft verpflichtet, international ausgehandelte Klimaziele zu beachten.
Letztmals geschah dies durch die Ratifikation des Pariser Klimatibereinkommens,
wodurch sie unter anderem zugesichert hat, den Anstieg der durchschnittlichen
Erdtemperatur deutlich unter 2 °C {iber dem vorindustriellen Niveau zu halten.
Zum anderen verabschiedete sie interne Rechtserlasse, welche die Reduktion von
Treibhausgasemissionen und damit indirekt eine Beschrdnkung der Erderwar-
mung bezwecken: Zwar gibt es in der Schweiz — anders als dies etwa beim Natur-
und Heimatschutz der Fall ist'® — bis heute kein nach dem Klimaschutz benanntes
Gesetz; Klimaschutzmassnahmen finden sich aber in verschiedenen Erlassen, ins-
besondere im CO2-Gesetz und im Energiegesetz!”.18

Dabei ist zu bemerken, dass sich im Gegensatz zu den oben genannten Teilbe-
reichen des Umweltrechts iw.S. der Sachbereich Klimaschutz nicht auf eine aus-
driicklich diesem Schutzziel gewidmete Verfassungsgrundlage stiitzt. In der Tat
enthélt die im Jahr 1999 angenommene totalrevidierte Bundesverfassung weder

15 Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen {iber Klimadnderungen vom 9. Mai 1992 (SR
0.814.01).

16 Vgl. demgegeniiber z.B. das «Klimaschutzgesetz» in Deutschland oder der «Climate Change
Act» in Grossbritannien.

17 Energiegesetz vom 30. September 2016 (EnG; SR 730.0).

18 Fiir weitere Massnahmen und Sektorpolitiken siehe Der Bundesrat, «Langfristige Klimastra-
tegie des Bundes», 27. Januar 2021 (abrufbar auf der Website des BAFU unter <https://www.
bafu.admin.ch/bafu/de/home/themen/klima/fachinformationen/emissionsverminderung/
verminderungsziele/ziel-2050/klimastrategie-2050.html> [zuletzt besucht am 5. Juli 2021]),
S.23f.
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das Wort «Klima» noch das Wort «Klimaschutz».” Bei der Verabschiedung von
Bestimmungen zum Klimaschutz stiitzt sich das Bundesparlament einerseits auf
den oben erwidhnten Artikel zum Umweltschutz (Art. 74 BV) und andererseits auf
jenen zur Energiepolitik (Art. 89 BV)X.

a. Klimaschutzmassnahmen im CO:-Gesetz

Das Bundesparlament verabschiedete das aktuelle CO2-Gesetz im Jahr 2011; es
ersetzte das erste CO2-Gesetz von 19992, Laut Art. 1 Abs. 2 CO2-Gesetz sollen die
Treibhausgasemissionen, insbesondere die CO2-Emissionen, die auf die energeti-
sche Nutzung fossiler Energietrager (Brenn- und Treibstoffe) zurtickzufiihren
sind, vermindert werden mit dem Ziel, einen Beitrag zu leisten, den globalen Tem-
peraturanstieg auf weniger als 2°C zu beschranken. Die Reduktionsziele und
Massnahmen des aktuellen CO2-Gesetzes galten zundchst bis Ende 2020 und wur-
den tibergangsmassig —im Hinblick auf die Verabschiedung und das Inkrafttreten
eines revidierten CO2-Gesetzes — bis Ende 2021 verldngert.?? Da inzwischen die
vom Parlament am 25. September 2020 verabschiedete Totalrevision des CO2-Ge-
setzes?® an der Urne gescheitert ist?, muss sich die Politik erneut mit der Weiter-
entwicklung der Klimapolitik befassen. Als Ubergangslésung driangt sich wohl
als Minimum eine weitere Verldngerung der bestehenden Massnahmen auf, dies
insbesondere im Hinblick auf die internationalen Klimaschutzverpflichtungen

19 Auf Bundesebene istimmerhin im Dezember 2019 die sogenannte Gletscher-Initiative («Fiir ein
gesundes Klima») zustande gekommen, die — bei Annahme — die Verankerung eines Klima-
Artikels in der Verfassung zur Folge hitte. Sie sieht ein weitgehendes Verbot fossiler Brenn-
und Treibstoffe ab dem Jahr 2050 vor (vgl. <https://www.bk.admin.ch/ch/d/pore/vi/vis498t.
html> [zuletzt besucht am 5. Mai 2021] fiir den Wortlaut der Initiative). Der Bundesrat hat im
August 2021 die Botschaft fiir einen direkten Gegenvorschlag verabschiedet. Dieser verfolgt
das gleiche Ziel wie die Initiative, sieht allerdings insbesondere weitergehende Ausnahmen
vom Verbot des Verbrauchs fossiler Brenn- und Treibstoffe nach dem Jahr 2050 vor. Auf kanto-
naler Ebene verfiigt — soweit ersichtlich — einzig der Kanton Genf {iber einen Klima-Artikel:
Gemadss Art. 158 der Verfassung des Kantons Genf vom 14. Oktober 2012 (KV/GE; SR 131.234)
sind die kantonalen Behorden verpflichtet, Massnahmen zur Reduktion von Treibhausgasen
umzusetzen. In verschiedenen anderen Kantonen sind jedoch Bestrebungen im Gang, den
Klimaschutz in der jeweiligen Kantonsverfassung zu verankern (z.B. in den Kantonen Bern,
Ziirich, Glarus und Appenzell Ausserrhoden). So hat der Ziircher Kantonsrat im Juni 2021
beschlossen, die Kantonsverfassung mit mehreren Bestimmungen zum Klimaschutz zu er-

anzen.

20 \g/gl. Botschaft des Bundesrats zur Totalrevision des CO2-Gesetzes nach 2020 vom 1. Dezember
2017, BBI 2018 247, S. 368.

21 AS 2000 979.

22 Bundesgesetz iiber die Verlingerung der Befristung der Steuererleichterungen fiir Erdgas,
Fliissiggas und biogene Treibstoffe und iiber die Anderung des Bundesgesetzes {iber die Re-
duktion der COz2-Emissionen (AS 2020 1269).

23 Vgl. Anm. 3. Siehe zur Totalrevision auch Félise Rouiller, Révision de la Loi fédérale sur la ré-
duction des émissions de COz. Etat des lieux du processus législatif et examen a la lumiere du
principe de prévention, AJP 2/2020, S. 213 ff,, 216 ff.

24 Vgl. Anm. 4.

484 ZBl 9/2021



der Schweiz. Im vorliegenden Beitrag wird auf das aktuelle CO2-Gesetz von 2011
Bezug genommen.

Die Verringerung des Ausstosses von verschiedenen Treibhausgasen soll
durch die Umsetzung diverser Massnahmen erreicht werden.?> Neben Vorschrif-
ten iber technische Massnahmen bei Gebduden und bei verschiedenen Fahrzeug-
typen? enthalt das CO2-Gesetz die Rahmenbedingungen des Emissionshandels-
systems?” und ermdchtigt den Bund zur Erhebung einer CO2-Abgabe auf der
Herstellung, Gewinnung und Einfuhr von Brennstoffen2s. Mit der gescheiterten
Revision des CO2-Gesetzes wéren zudem eine Flugticketabgabe sowie ein Klima-
fonds eingefiihrt worden.?? Die im CO2-Gesetz vorgesehenen Massnahmen sind
grosstenteils verhaltenslenkende Marktmassnahmen.3 So zielt etwa die CO2-Ab-
gabe auf fossilen Brennstoffen wie Heizol oder Erdgas darauf ab, Hauseigentii-
merinnen und Hauseigentiimer zu motivieren, von fossilen Brennstoffen auf al-
ternative Heizmoglichkeiten umzusteigen. In dhnlicher Weise soll die begrenzte
Anzahl an Emissionsrechten die Unternehmen dazu bringen, ihre Treibhausgas-
emissionen zu limitieren und kontinuierlich zu reduzieren. Der Autohandel soll
sodann dazu bewegt werden, auf emissionsdarmere Technologien zu setzen.3! Bei
Nichteinhaltung dieser (Ziel-)Vorgaben drohen Sanktionen bzw. Ersatzabgaben.3?
Waihrend Privatpersonen und Unternehmen im klassischen Umweltrecht fiir viele
potenziell umweltschadliche Bauten oder Aktivitdten zuerst verschiedene Bewil-
ligungen einholen miissen, zielt das Klimarecht darauf ab, das Verhalten der Per-
sonen durch finanzielle Anreize zu lenken und sie gegebenenfalls, bei {iberméssi-
gem CO2-Ausstoss, zu sanktionieren. Wie auch im Umweltrecht handelt der Staat
im Klimarecht im Ubrigen nicht nur durch Verfiigungen, sondern auch mittels
anderer Handlungsformen.® Auf die verschiedenen Handlungsformen und deren
Folgen fiir die Justiziabilitdt des Klimarechts wird im letzten Kapitel zuriickzu-
kommen sein.3*

25 Die Anstrengungen konzentrieren sich auf die Eindimmung der Emissionen von Kohlendio-
xid (CO2), Methan (CHa), Lachgas (N20), Schwefelhexafluorid (SFs), Stickstofftrifluorid (NFs),
teilhalogenierte Fluorkohlenwasserstoffe (HFC) und perfluorierte Kohlenwasserstoffe (PFC)
(Art. 1 Verordnung iiber die Reduktion der CO2-Emissionen vom 30. November 2012 [COz-Ver-
ordnung; SR 641.711]); vgl. auch Botschaft (Anm. 20), S. 317.

26 Art. 9-13 CO2-Gesetz.

27 Art. 15 ff. CO2-Gesetz. Vgl. zum Emissionshandelssystem Yvan Keckeis, Zertifikatshandel in
der Schweiz, heute und morgen, URP 2010, S. 825 ff.; Beatrice Wagner Pfeiffer, Rechtliche As-
pekte der Reduktion von Treibhausgasemissionen im Unternehmen, URP 2014, S. 137 ff. Das
schweizerische Emissionshandelssystem ist seit anfangs 2020 mit jenem der EU verkniipft.

28 Art. 29 CO2-Gesetz.

29 Art. 42 ff. und 53 ff. abgelehntes CO2-Gesetz, BBI 2020 7848.

30 Vgl. Wagner Pfeiffer (Anm. 27), S. 148 ff., 150 f., 157, 160 f. und 168; vgl. auch BGE 14311 87 E. 6.1.1
S. 98 betreffend das Emissionshandelssystem.

31 Vgl. dazu das BGer, Urteil 2C_778/2018 vom 11. Juni 2019 E. 4.

32 Vgl. Art. 13 CO2-Gesetz.

33 Vgl. z.B. denin Art. 31 ff. LRV vorgesehenen Massnahmenplan und Favre (Anm. 9), S. 159 und
169.

34 Vgl. hinten Ziff. V.
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b.  Klimaschutzmassnahmen im Energiegesetz

Neben der Verringerung der Treibhausgasemissionen ist auch die Produktion von
Energie ohne CO2-Ausstoss, d.h. insbesondere die Férderung von Anlagen zur
Erzeugung von erneuerbaren Energien, eine zentrale Massnahme zum Klima-
schutz. Gemadss Art. 89 Abs. 1 BV setzen sich Bund und Kantone unter anderem
fiir eine umweltvertrdgliche Energieversorgung ein; Abs. 2 des gleichen Artikels
verpflichtet den Bund zur Festlegung der Grundsitze zur Nutzung einheimischer
und erneuerbarer Energien. Zudem férdert der Bund gemaiss Art. 89 Abs. 3 BV die
Entwicklung von Energietechniken, insbesondere in den Bereichen des Energie-
sparens und der erneuerbaren Energien. Auf der Grundlage dieses Verfassungs-
artikels verabschiedete das Parlament unter anderem das Energiegesetz, dessen
geltende Fassung am 1. Januar 2018 in Kraft getreten ist und Teil des Massnahmen-
pakets der Energiestrategie 2050 darstellt.®> Gemdss Art. 1 Abs. 2 lit. ¢ EnG be-
zweckt das neue Energiegesetz namentlich den Ubergang hin zu einer Energie-
versorgung, die starker auf der Nutzung erneuerbarer Energien griindet, insbe-
sondere einheimischer erneuerbarer Energien.

Betreffend Bau von Anlagen zur Produktion erneuerbarer Energien ist insbe-
sondere der neue Art. 12 Abs. 1 EnG hervorzuheben, wonach «[d]ie Nutzung er-
neuerbarer Energien und ihr Ausbau [...] von nationalem Interesse [sind]». Bis am
1. Januar 2018 stellte ndmlich der Bau von Anlagen zur Erzeugung von erneuerba-
ren Energien a priori kein Interesse von nationaler Bedeutung dar. Dies hatte zur
Folge, dass diese Bauprojekte in streitigen Bewilligungsverfahren regelmaissig
einen schweren Stand hatten bei der Interessenabwédgung gegen klassische Um-
weltbedenken. Der Bundesrat erachtete es als erforderlich, die Wichtigkeit des In-
teresses an erneuerbaren Energien in Art. 12 Abs. 1 EnG im Kontext der Energie-
strategie 2050 ausdriicklich zu verankern.?¢ Art. 12 Abs.2 EnG spricht zudem
einzelnen Anlagen zur Nutzung erneuerbarer Energien ab einer bestimmten
Grosse bzw. Leistung ein Interesse von nationaler Bedeutung zu, das demjenigen
von Art. 6 des Bundesgesetzes {iber den Natur- und Heimatschutz (NHG)* ent-
spricht.?

Sodann sieht das Energiegesetz ein kompliziertes Geflecht von Massnahmen
zur finanziellen Férderung erneuerbarer Energien vor. Hervorzuheben ist zu-

35 Botschaft zum Massnahmenpaket der Energiestrategie 2050 (Revision des Energierechts) und
zur Volksinitiative «Fiir den geordneten Ausstieg aus der Atomenergie (Atomausstiegsinitia-
tive)», BB1 2013 7561.

36 BBI 2013 7561, S. 7664 f.

37 Bundesgesetz iiber den Natur- und Heimatschutz vom 1. Juli 1966 (NHG; SR 451).

38 Die Schwellenwerte legte der Bundesrat in der Energieverordnung (SR 730.01) fest. Vgl. fiir
eine Analyse der Schwellenwerte Alexandra Gerber, Art. 12 Energiegesetz: Was dndert sich bei
der Interessenabwégung (erneuerbare Energie vs. Natur-, Landschafts- und Umweltschutz)?,
in: Sebastian Heselhaus/Julia Hinni/Markus Schreiber, Rechtsfragen der Energiewirtschaft,
Zirich/St. Gallen 2019, S. 77 ff., 93 ff. Immerhin schliesst Art. 12 Abs. 2 EnG den Bau von An-
lagen in Biotopen von nationaler Bedeutung und in Wasser- und Zugvogelreservaten gemass
Art. 18a NHG aus.
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néchst das System der Einspeisevergiitung®, mit der bei Anlagen zur Produktion
von erneuerbarer Energie die Differenz zwischen den Gestehungskosten und dem
Marktpreis abgegolten wird. Des Weiteren leistet der Bund Investitionsbeitrage
fiir gewisse Photovoltaik-, Wasserkraft- und Biomasseanlagen.#0 Wer Grosswas-
serkraftanlagen betreibt, kann schliesslich eine Marktpramie in Anspruch neh-
men fiir die Elektrizitédt aus diesen Anlagen, die am Markt unter den Gestehungs-
kosten verkauft werden muss.#!

Dem klassischen Polizeirecht zuzuordnen sind sodann die Effizienz- und De-
klarationsvorschriften zur Reduktion des Energieverbrauchs von serienmaissig
hergestellten Anlagen, Fahrzeugen und Geréten, die der Bundesrat gestiitzt auf
Art. 44 EnG erldsst, und die Vorschriften tiber die sparsame und effiziente Energie-
nutzung in Neubauten und in bestehenden Gebauden, fiir welche die Kantone
zustdndig sind.#2

3. Umweltschutz und Klimaschutz: Gemeinsamkeiten und Gegensatze

Aus naturwissenschaftlicher Sicht bestehen zwischen dem Klimawandel und
dem Umweltschutz bzw. den Umweltproblemen zahlreiche Interdependenzen.
Obwohl die Kausalzusammenhéange und die genaue Wirkungskette komplex und
nicht abschliessend erforscht sind,*3 ist es unbestritten, dass die zahlreichen men-
schenverursachten Eingriffe in die Natur im letzten Jahrhundert - z.B. der Ausbau
der Transportwege, die Abholzung von Waldfldchen oder die Heizung bzw. Kiih-
lung der Wohnhé&user — und insbesondere der damit verbundene Ausstoss von
Treibhausgasen nicht nur die Umwelt lokal und regional beeintrdchtigten, son-
dern auch zur globalen Erderwarmung gefiihrt haben.** Da sich Treibhausgase
relativ schnell rund um den Globus verteilen, spielt es dabei keine grosse Rolle, wo
auf der Welt sie ausgestossen werden.*> Gleichzeitig haben die Auswirkungen des

39 Art. 19 ff. EnG.

40 Art. 24 ff. EnG.

41 Art. 30 ff. EnG. Vgl zu diesen finanziellen Massnahmen, insbesondere zur Einspeisevergii-
tung, Andreas Stockli/Lukas Marxer, Rechtliche Instrumente der Foérderung erneuerbarer Ener-
gien unter besonderer Beriicksichtigung des Einspeisevergiitungssystems nach dem neuen
Energiegesetz, in: Véronique Boillet/Anne-Christine Favre/Vincent Martenet (Hrsg.), Le droit
public en mouvement, Mélanges en I'honneur du Professeur Etienne Poltier, Genf/Ziirich/
Basel 2020, S. 1007 ff.

42 Art. 45 EnG.

43 Siehe fiir die Komplexitit der Wirkungskette auch Brunner/Hauser/von Biiren (Anm. 14), S. 517.

44 Esist mittlerweile unbestritten, dass der Klimawandel zu einem grossen Teil menschenverur-
sacht ist, siehe Brunner/Hauser/von Biiren (Anm. 14), S. 517. Vgl. dazu auch den Bericht «Klima-
wandel in der Schweiz», 2020, herausgegeben vom Bundesamt fiir Umwelt, vom Bundesamt
fiir Meteorologie und Klimatologie MeteoSchweiz und vom National Centre for Climate Ser-
vices NCCS (abrufbar auf der Website des BAFU unter <https://www.bafu.admin.ch/bafu/
de/home/themen/klima/publikationen-studien/publikationen/klimaaenderung-schweiz.
html> [zuletzt besucht am 5. Mai 2021]), S. 9 und 29.

45 Renat Heuberger, Der globale CO2-Zertifikatehandel nach der Klimakonferenz in Cancun, URP
2010, S. 838 ff., 840.
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Klimawandels gravierende Folgen fiir die Umwelt, die Natur und nicht zuletzt fiir
die Menschen. Bereits heute, aber in gesteigertem Masse in der Zukunft werden
unter anderem die immer haufiger auftretenden Hitzeperioden und Uberschwem-
mungen, der Anstieg des Meeresspiegels durch das Abschmelzen des Polareises
und die vermehrten Hangrutschungen in den Bergen infolge des Auftauens des
Permafrosts die Umwelt beeintréchtigen.46

Aber nicht nur aus naturwissenschaftlicher, sondern auch aus rechtlicher Sicht
sind das Klimarecht und das Umweltrecht — wie oben aufgezeigt — eng miteinan-
der verkniipft: Die Massnahmen zum Klimaschutz stellen das jiingste Teilgebiet
des Umweltrechts dar. Zudem stiitzt sich das Klimarecht, gleich wie der Immissi-
onsschutz, teilweise auf Art. 74 BV ab. Schliesslich wurde weiter vorne bereits er-
wihnt, dass die Luftreinhaltung als Teilgebiet des Immissionsschutzes dhnliche
Ziele verfolgt wie die Massnahmen gegen den Klimawandel, ndmlich die Reduk-
tion schddlicher Stoffe in der Luft bzw. den Schutz vor Luftverunreinigungen.
Insgesamt kann also festgehalten werden, dass Klimaschutz und (der restliche)
Umweltschutz zumindest theoretisch nicht in einem Spannungsverhéltnis stehen:
Beide zielen darauf ab, Mensch und Umwelt zu schiitzen.

In mindestens einem Bereich konnen die Interessen des Umweltschutzes und
des Klimaschutzes jedoch einander entgegenlaufen. Es ist unbestritten, dass der
Bau einer Anlage zur Produktion von erneuerbaren Energien als Infrastruktur-
projekt immer einen unter Umstdnden erheblichen Eingriff namentlich in die
Natur und Landschaft darstellt. Insbesondere Wasserkraftwerke und Windkraft-
anlagen kénnen die lokalen und regionalen Okosysteme stark beeintrachtigen. Es
tiberrascht deshalb nicht, dass bei solchen Projekten ein gewisser Gegensatz zwi-
schen dem Klimaschutz und dem Umweltschutz entsteht. Einerseits stellt die An-
lage selbst ein Mittel zur Senkung der Treibhausgasemissionen dar und dient
daher den Interessen des Klimaschutzes.*” Die dadurch geférderte Produktion
von erneuerbarer Energie kommt damit der Umwelt zugute, da diese durch einen
milderen Klimawandel weniger beeintrachtigt wird. Andererseits werden, wie
erwéhnt, durch den Bau solcher Anlagen nicht selten die Natur und die Umwelt
erheblich beeintrachtigt. Aufgrund dieser komplexen Ausgangslage ist es oft ein
heikles Unterfangen, die Interessen im konkreten Anwendungsfall gegeneinander
abzuwégen. Es iiberrascht denn auch nicht, dass diesbeziigliche Behordenent-
scheide oft in zweiter (und dritter) Instanz von Gerichten tiberpriift werden 4

46 Brunmner/Hauser/von Biiren (Anm. 14), S. 500 £,; Griffel (Anm. 6), S. 266; Klimawandel in der
Schweiz (Anm. 44), S. 29 ff.; Langfristige Klimastrategie der Schweiz (Anm. 18), S. 6 und 10.

47 Beim Bau von Anlagen zur Erzeugung von erneuerbaren Energien spielen haufig auch wirt-
schaftliche Interessen der Bauherrschaft — oft eine gewinnorientierte Unternehmung — eine
Rolle. Diese Interessen werden im vorliegenden Beitrag nicht behandelt.

48 Siehe unter anderem die folgenden Fille in den Bereichen Wind- und Wasserkraft, wo die In-
teressenabwiagung in letzter Instanz vom Bundesgericht vorgenommen oder zumindest beur-
teilt wurde: BGE 132 II 408 (Crét-Meuron); BGer, Urteil 1C_346/2014 vom 26. Oktober 2016
(Schwyberg); BGE 140 11 262 (Kraftwerke Obergoms AG); 142 11 517 (Uberleitung Lugnez); BGer,
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Nach diesem kurzen Uberblick iiber Umwelt- und Klimaschutz gilt es nun zu
untersuchen, wie der Rechtsschutz in den beiden Gebieten ausgestaltet ist und
welche Moglichkeiten sich den Biirgerinnen und Biirgern er6ffnen, den Umwelt-
und Klimaschutzbestimmungen zum Durchbruch zu verhelfen.

ll.  Rechtsschutz im klassischen Umweltrecht
1. Grundproblem: Vollzugsdefizit im Umweltrecht

Der Schutz der Umwelt stellt primér ein klassisches o6ffentliches Interesse dar.
Wihrend die Rechtsordnung den Privaten die Moglichkeit einrdumt, ihre Indivi-
dualinteressen zu verteidigen und durchzusetzen, obliegt es grundsétzlich dem
Staat, die 6ffentlichen Interessen wahrzunehmen und die zu deren Schutz erlasse-
nen Gesetze und Verordnungen korrekt zu vollziehen. Dahingegen ist die Wahr-
nehmung und Durchsetzung 6ffentlicher Interessen durch Private — insbesondere
mittels Popularbeschwerde — prinzipiell ausgeschlossen.

In der Vergangenheit hat sich gezeigt, dass diese Grundkonzeption, d.h. das
auf dem Individualrechtsschutz basierte Rechtsschutzsystem, insbesondere im
Gebiet des Umweltschutzes die Einhaltung des objektiven Rechts nur bedingt zu
garantieren vermag. Dies ist zum einen auf die Unbestimmtheit der Schutzvor-
schriften im Umweltrecht zuriickzufiihren. Die oft vagen Gesetzesformulierun-
gen rdumen den anwendenden Behorden ein grosses Ermessen ein und erlauben
es ihnen, dem Umweltschutz entgegenstehende Interessen zu privilegieren.* Zum
anderen unterliegen die Behorden bei der Entscheidfindung Beeinflussungsversu-
chen von ausserhalb und innerhalb der Verwaltung. Der — in der kleinrdumigen
Schweiz zum Teil erhebliche — Druck von aussen dussert sich unter anderem in der
Abhéngigkeit von der Wiederwahl der fiir den Entscheid zustdndigen Behérden
und in den vielfdltigen personlichen Beziehungen zwischen Privaten und Behor-
denmitgliedern.®0 Insbesondere wenn ein dem Umweltschutz entgegenlaufendes
privates Interesse mit einem anderen Anliegen des Staates — z.B. dem Interesse an
einer 6ffentlichen Infrastrukturbaute — zusammenfillt, gerdt der Umweltschutz in
Bedrédngnis.5!

Das daraus folgende Vollzugsdefizit wird teilweise durch von Umwelteingrif-
fen besonders beriihrte Privatpersonen (siehe sogleich Ziff. II1.2) und grosstenteils
durch das Verbandsbeschwerderecht (siehe Ziff. I11.3) abgeschwiécht.

Urteil 1C_657/2018, 1C_658/2018 vom 18. Mérz 2021 (Sainte-Croix), zur Publikation in der amt-
lichen Sammlung vorgesehen.

49 Enrico Riva, Die Beschwerdebefugnis der Natur- und Heimatschutzvereinigungen im schwei-
zerischen Recht, Bern 1980, S. 16 £.,; Favre (Anm. 9), S. 169; Regina Meier, Das ideelle Verbands-
beschwerderecht. Eine Darstellung der Regelungen auf Bundesebene, Ziirich 2015, S. 215.

50 Alain Griffel, Das Verbandsbeschwerderecht im Brennpunkt zwischen Nutz- und Schutzinte-
ressen, URP 2006, S. 95 ff., 105; Riva (Anm. 49), S. 18.

51 Riva (Anm. 49), S. 19; Meier (Anm. 49), S. 4.
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2. Beschwerderecht besonders berlihrter Privatpersonen

Im Verfahren vor Behérden kénnen Privatpersonen zunéchst ihre Individualinte-
ressen geltend machen, also all jene Interessen, die sie direkt und persoénlich be-
treffen. Von Umwelteingriffen besonders beriihrte Privatpersonen —insbesondere
Nachbarinnen und Nachbarn - kénnen jedoch zusitzlich auch die Verletzung jeg-
licher Umweltschutznormen riigen.”? So kann zum Beispiel eine Privatperson
nicht nur vorbringen, ein geplanter Neubau halte den erforderlichen Grenzab-
stand zu ihrem eigenen Grundstiick nicht ein. Sie kann auch geltend machen,
dieser komme in einem Amphibienlaichgebiet zu stehen; dies, obwohl die riigende
Privatperson nicht direkt und personlich durch den Eingriff in das Amphibien-
laichgebiet betroffen ist. Diese Rechtsprechung hat zur Folge, dass durch Umwelt-
eingriffe besonders beriihrte Privatpersonen, indem sie ihre eigenen, privaten
Anliegen vertreten, zugleich auch die 6ffentlichen Umweltschutzinteressen vertei-
digen und deren gerichtliche Uberpriifung ermdglichen.

3.  Beschwerderecht der Umwelt- und Naturschutzverbande

In Umweltbelangen gibt es wegen fehlender besonderer Betroffenheit jedoch hau-
fig gar keine beschwerdelegitimierten Privatpersonen, die Umweltschutzinteres-
sen geltend machen konnen.>® Aus diesem Grund ist das Instrument der Ver-
bandsbeschwerde fiir die Durchsetzung des Umweltrechts von zentraler Bedeu-
tung: Es weicht vom Grundprinzip des Individualrechtsschutzes ab, wonach nur
zur Beschwerde legitimiert ist, wer durch eine Verfiigung «besonders beriihrt»
ist.>* Dies erlaubt es Verbdnden, im 6ffentlichen Interesse eine gerichtliche Kont-
rolle einer Verfiigung zu erzwingen, auch wenn keine Privatperson Einwendun-
gen erhebt. Es entspricht einem bewussten Entscheid der gesetzgebenden Behor-
den, die Verbandsbeschwerde fiir die Interessen des Naturschutzes zuzulassen,
um, wie es das Bundesgericht ausgedriickt hat, der «sprachlosen» Natur gebiih-
rende Beriicksichtigung gegeniiber den — i.d.R. durchschlagskréftigeren — Nutz-
interessen zu verschaffen.%

Weder in der schweizerischen Rechtsordnung allgemein noch speziell im Um-
weltrecht existiert jedoch ein allgemeines Verbandsbeschwerderecht; ein solches
besteht nur, wenn es in einem Spezialgesetz vorgesehen ist.> Die verschiedenen
Verbandsbeschwerderechte sind im Ubrigen nicht einheitlich ausgestaltet. In Um-
weltbelangen wurde das erste Verbandsbeschwerderecht bereits vor mehr als 50

52 Vgl. z.B. BGE 137 II 30.

53 Meier (Anm. 49), S. 4; Beatrice Wagner-Pfeifer, Umweltrecht. Allgemeine Grundlagen, Ziirich
2017, Rz. 953; Favre (Anm. 9), S. 182; Thierry Tanquerel, Les voies de droit des organisations
écologistes en Suisse et aux Etats-Unis, Basel 1996, S. 204.

54 Vgl. Art. 48 Abs. 1lit. b des Bundesgesetzes vom 20. Dezember 1968 iiber das Verwaltungsver-
fahren (VwVG; SR 172.021) und Art. 89 Abs. 1lit. b des Bundesgesetzes vom 17. Juni 2005 iiber
das Bundesgericht (BGG; SR 173.110).

55 BGE 14411218 E. 7 S. 230 f. Vgl. dazu bereits Riva (Anm. 49), S. 16 £, und Tanquerel (Anm. 53).

56 Riva (Anm. 49), S. 63.
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Jahren, 1966, im NHG verankert.5” Seit 1983 besteht ein solches Recht auch im USG,
seit 1985 im Fuss- und Wanderweggesetz®® und seit 2003 im Gentechnikgesetz*.
Weitere Verbandsbeschwerde- bzw. -klagerechte wurden aus sozialpolitischen
Griinden etwa im Konsumentenschutzrecht und im Gleichstellungsrecht einge-
fiihrt.®0 Die beiden Verbandsbeschwerderechte des USG und des NHG sind in der
Praxis von grosster Bedeutung, zumal ihnen auch eine praventive Bedeutung zu-
kommt.o!

Gemass Art. 12 Abs. 11it. b und Abs. 2 NHG steht den Organisationen, die sich
dem Naturschutz, dem Heimatschutz, der Denkmalpflege oder verwandten Zie-
len widmen, gegen Verfiigungen der kantonalen Behérden oder der Bundesbehor-
den im Bereich des Natur- und Heimatschutzes, die in Erfiillung einer Bundesauf-
gabe ergehen, ein Beschwerderecht zu.®2 Das Verbandsbeschwerderecht kniipft
somit an den Erlass einer Verfligung an, wobei die meisten Anfechtungsobjekte
die Erteilung oder die Verweigerung von Bewilligungen betreffen.®® Ebenfalls an-
fechtbar sind Verfiigungen tiber Realakte, die im Zusammenhang mit Bundesauf-
gaben stehen.®* Eine Verbandsbeschwerde ist auch zuldssig gegen Verfiigungen,
die keinen Raumbezug aufweisen, d.h., wenn der angefochtene Aspekt der Verfii-
gung nicht die ortliche Situation, sondern z.B. ein Produkt betrifft. So hat das Bun-
desgericht vor kurzem bestatigt, dass Naturschutzverbande die Zulassung eines
Pflanzenschutzmittels anfechten kénnen.

Das in Art. 55 Abs. 1 USG vorgesehene Verbandsbeschwerderecht kniipft im
Gegensatz zu jenem im NHG nicht nur an den Erlass einer Verfiigung an, sondern
zusétzlich am Begriff der Anlage und am Institut der Umweltvertraglichkeitsprii-
fung (UVP). Gemadss Art. 55 Abs. 1 USG steht den Umweltschutzverbanden das
Beschwerderecht gegen Verfligungen der kantonalen Behoérden und der Bundes-

57 Riva (Anm. 49), S. 63 f.

58 Bundesgesetz iiber Fuss- und Wanderwege vom 4. Oktober 1985 (FWG; SR 704).

59 Bundesgesetz iiber die Gentechnik im Ausserhumanbereich vom 21. Mérz 2003 (Gentechnik-
gesetz, GTG; SR 814.91).

60 Namentlich Art. 21 des Preistiberwachungsgesetzes vom 20. Dezember 1985 (PiG; SR 942.20),
Art. 7 des Bundesgesetzes {iber die Gleichstellung von Frau und Mann vom 24. Mérz 1994
(GIG; SR 151.1) und Art. 9 des Bundesgesetzes iiber die Beseitigung von Benachteiligungen
von Menschen mit Behinderungen vom 13. Dezember 2002 (Behindertengleichstellungsge-
setz, BehiG; SR 151.3); vgl. zu den einzelnen Beschwerderechten Meier (Anm. 49).

61 Meier (Anm. 49), S. 5, 57 ff. und 104 ff.; Riva (Anm. 49), S. 64.

62 Das Beschwerderecht steht geméass Art. 12 Abs. 1 lit. b NHG Naturschutzorganisationen zu,
die gesamtschweizerisch tétig sind und rein ideelle Zwecke verfolgen; allfdllige wirtschaft-
liche Tatigkeiten miissen der Erreichung der ideellen Zwecke dienen. Ausserdem diirfen sol-
che Organisationen nur Riigen in Rechtsbereichen erheben, die seit mindestens zehn Jahren
Gegenstand ihres statutarischen Zweckes bilden (Art. 12 Abs. 2 NHG). Die beschwerdebe-
rechtigten Organisationen werden im Anhang zur Verordnung vom 27. Juni 1990 iiber die
Bezeichnung der im Bereich des Umweltschutzes sowie des Natur- und Heimatschutzes be-
schwerdeberechtigten Organisationen (SR 814.076) abschliessend aufgelistet.

63 Peter M. Keller, in: ders./Jean-Baptiste Zufferey/Karl Ludwig Fahrlander (Hrsg.), Kommentar
NHG, 2. Aufl,, Ziirich 2019, Art. 12 N 4.

64 Keller (Anm. 63), Art. 12N 7.

65 BGE 144 11 218.
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behérden iiber die Planung, Errichtung oder Anderung von Anlagen zu, fiir die
eine UVP nach Artikel 10a USG erforderlich ist. Im Rahmen einer UVP wird also
gepriift, ob ein solches Projekt unter anderem den Vorschriften des USG, des
Natur- und Heimatschutzes, des Landschaftsschutzes und des Gewdisserschutzes
entspricht.®® Nicht alle Bauprojekte sind der UVP unterstellt, sondern nur diejeni-
gen Anlagen, welche Umweltbereiche erheblich belasten kénnen, sodass die Ein-
haltung der Umweltschutzvorschriften voraussichtlich nur mit projekt- oder
standortspezifischen Massnahmen sichergestellt werden kann.¢” Fiir das Ver-
bandsbeschwerderecht fungiert die UVP also als Filter: Nur bei grosseren Baupro-
jekten konnen die Verbdande Beschwerde erheben und die Einhaltung der Umwelt-
vorschriften von einem Gericht tiberpriifen lassen.

4. Zwischenfazit

Zusammengefasst kann festgehalten werden, dass dem Verbandsbeschwerde-
recht zentrale Bedeutung zukommt, wenn es um die Durchsetzung und Weiter-
entwicklung des Umweltrechts geht. Umweltschutzverbande erzwingen regel-
méssig eine (bundes-)gerichtliche Kontrolle von Bewilligungsentscheiden aller
Art und verhindern so namentlich etliche Eingriffe in die Natur durch Anlagen,
sonstige Bauten und Produkte wie Pflanzenschutzmittel. Das Rechtsmittel der
Verbandsbeschwerde ist in der Praxis ausserordentlich erfolgreich.® In der Lehre
wird das Verbandsbeschwerderecht im Umweltbereich als «seit Jahrzehnten be-
wahrtes verfahrensrechtliches Instrument» bezeichnet, das «einen wesentlichen
Beitrag zu einer Optimierung des Ausgleichs zwischen Nutz- und Schutzinteres-
sen leistet».®

Mit Blick auf den Klimawandel und die damit einhergehenden Probleme stellt
sich als nédchstes die Frage, ob der Rechtsschutz im Klimarecht durch die aktuelle
Rechtsordnung sichergestellt ist. Falls dies verneint werden muss, ist weiter zu
fragen, wie diese Rechtsschutzliicke behoben werden konnte.

66 Art.3 Abs.1 Verordnung iiber die Umweltvertrdaglichkeitspriifung vom 19. Oktober 1988
(UVPYV; SR 814.011).

67 Art. 10a Abs. 2 USG und Anhang UVPV.

68 Gemaiss einer Studie der Universitat Genf lag die Gutheissungsquote bei Beschwerden von
Umweltorganisationen vor Bundesgericht zwischen 1996 und 2006 bei iiber 60%, wihrend sie
bei der (damaligen) Verwaltungsgerichtsbeschwerde im Durchschnitt deutlich unter 20% lag
(Thierry Tanquerel/Alexandre Fliickiger/Karin Byland/Arun Bolkensteyn, Droit de recours des orga-
nisations écologistes, Statistiques actualisées [2008] relatives aux recours de droit administra-
tif et aux recours en matiere de droit public, publiziert auf der Website des BAFU, <https://
www.newsd.admin.ch/newsd/message/attachments/13444.pdf> [zuletzt besucht am 5. Mai
2021]; vgl. dazu auch Griffel [Anm. 50], S. 108 £.). Nach Einschédtzung der Autorin und des Au-
tors des vorliegenden Betrags hat sich an diesen Gegebenheiten seither nichts Grundsatzli-
ches gedndert.

69 Griffel (Anm. 50), S. 125.

492 ZBl 9/2021



IV. Rechtsschutz im Klimarecht de lege lata
1. Auch hier: Vollzugsdefizit im Klimarecht

Die vorne beschriebenen Griinde fiir die Defizite bei der Durchsetzung des Um-
weltrechts kénnen tel quel auf den Klimaschutz tibertragen werden: Gleich wie die
Natur ist auch das Klima «sprachlos»”. Folglich kann dessen Schutz ebenfalls nur
durch das Tatigwerden von staatlichen oder zivilgesellschaftlichen Akteurinnen
und Akteuren sichergestellt werden.”!

Die Ausgangslage ist freilich nicht dieselbe wie im klassischen Umweltrecht,
denn die Belastung des Klimas durch den Menschen erfolgt auf andere Weise als
diejenige von Boden, Wasser, Tieren, Pflanzen usw. Zum einen sind es nicht bloss
einzelne Anlagenbetreiberinnen und -betreiber, die zur Schadigung des Klimas
beitragen, sondern allein in der Schweiz Hunderttausende oder Millionen von
Kleinemittentinnen und -emittenten von Treibhausgasen. Zum andern wirken
sich die Emissionen, anders als bei Bauten und Anlagen, értlich unbegrenzt aus
und betreffen das ganze Land bzw. den ganzen Planeten; die Emissionen wirken
sich also nicht nur auf die unmittelbare Nachbarschaft aus, sondern auf alle Men-
schen.

Dies kann Auswirkungen auf die Ausgestaltung des Rechtsschutzes haben. Im
Folgenden soll deshalb untersucht werden, inwiefern Privatpersonen und Klima-
schutzverbdnde in der aktuellen Rechtsordnung die Interessen des Klimaschutzes
geltend machen kénnen.

2. Beschwerdemoglichkeiten im Klimarecht

a.  Durch den Klimawandel besonders beriihrte Privatpersonen?

Individualbeschwerden von besonders betroffenen Personen im Klimarecht sind
sehr selten oder gar inexistent, namentlich deshalb, weil Aktivitdten, die das Klima
beeintrachtigen, in der Regel — aufgrund deren fehlenden Raumrelevanz — nicht
einzelne Personen besonders schwer betreffen. Wahrend sich im klassischen Um-
weltrecht die besondere Betroffenheit einer Person aus ihrer geografischen Néahe
zum Neubau oder zur Anlage ableitet und sie sich — als Nachbarin oder Nachbar —
somit gegen den Bau einer Fabrik in ihrer Nachbarschaft oder gegen den {ibermaés-
sigen Larm der nahen Hauptstrasse wehren kann, ist die geografische Nahe im
Klimarecht kein taugliches Kriterium.”> Hier bedarf es also eines anderen Merk-
mals, um die besondere Betroffenheit im Falle von tiberméssigen Treibhausgas-

70 In Anlehnung an die Metapher der «sprachlosen» Natur im vorne zitierten BGE 144 I1 218 E. 7
S. 230.

71 Vgl. vorne Ziff. I11.1-3.

72 Vgl. Francesca Magistro/Dominique Hinni, Les Ainées pour la protection du climat devant le
Tribunal fédéral, Plaidoyer 3/2019, S. 20 ff., 22; siehe auch Félise Rouiller, Le recours en annula-
tion en matiere de climat. La problématique de la qualité pour agir, Schweizerisches Jahrbuch
ftir Europarecht 2019/2020, S. 447 ff., 457, fiir die gleiche Problematik auf EU-Ebene.
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emissionen darzulegen. Die aktuelle Rechtsordnung hat jedoch (noch) kein sol-
ches anerkannt.”

Der unldngst vom Bundesgericht beurteilte Fall KlimaSeniorinnen — dem (ers-
ten) schweizerischen Klimaprozess — verdeutlicht diese Problematik: Im Jahr 2016
riigten der Verein KlimaSeniorinnen Schweiz sowie vier Biirgerinnen rechtswid-
rige Unterlassungen im Bereich des Klimaschutzes und ersuchten den Bundesrat
und verschiedene Bundesdamter um den Erlass einer Verfiigung iiber Realakte.”*
Sie machten geltend, sie seien als {iber 75-jahrige Frauen geméss wissenschaftli-
cher Studie durch die Folgen des Klimawandels — namentlich die hdufiger auftre-
tenden und ldnger andauernden Hitzewellen — deutlich stérker in ihrer Gesund-
heit betroffen als die Allgemeinheit; ungentigende Klimaschutzmassnahmen und
das allfallige Nichteinhalten des Klimaziels vonseiten der Behorden betrifen sie
besonders. Zum Beweis ihrer besonderen Betroffenheit machten sie also keine
geografische Ndhe, sondern eine statistisch nachgewiesene tiberproportionale Be-
troffenheit durch den Klimawandel in Bezug auf den Rest der Bevolkerung gel-
tend. Das Bundesgericht fiihrte jedoch aus, das geltend gemachte Verfehlen der
Klimaziele (und somit die Verhinderung einer zu starken Klimaerwdrmung) liege
nicht in der nahen Zukunft. Daher seien die Grundrechte der Beschwerdefiihre-
rinnen, insbesondere das Recht auf Leben, durch die geriigten Unterlassungen im
heutigen Zeitpunkt nicht genug stark betroffen. Das Bundesgericht kam daher
zum Schluss, das nach Art.25a Abs. 1 VwVG erforderliche Tatbestandselement
des Beriihrtseins in Rechten sei nicht gegeben, weshalb die Beschwerdefiihrerin-
nen keine Verfligung {iber einen Realakt verlangen kénnten. Es wies diese auf die
verschiedenen demokratischen Instrumente hin, die sich zur Durchsetzung der-
artiger Anliegen eignen wiirden.”>

Das Bundesgericht hat jedoch nicht grundsédtzlich ausgeschlossen, dass je-
mand durch die Unterlassung von Klimaschutzmassnahmen in einer anderen
Konstellation besonders beriihrt sein kénnte. Es ist zum Beispiel nicht auszu-
schliessen, dass eine Gruppe junger Biirgerinnen und Biirger unter Berufung auf
das Vorsorgeprinzip als besonders beriihrt gelten kénnte: Sie sind es ndamlich, die

73 Der vorliegende Beitrag behandelt nicht, inwiefern jede Biirgerin und jeder Biirger ein Grund-
recht auf Umweltschutz bzw. auf eine gesunde Umwelt hat und ob sich allenfalls aus einem
solchen Recht die Betroffenheit ableiten ldsst (vgl. Francesca Magistro, Le droit a un environne-
ment sain revisité. Etude de droit suisse, international et comparé, Diss. Genf, Ziirich 2017;
Julia Hiinni, Menschenrechtsverletzungen infolge Klimawandels — Voraussetzungen und Her-
ausforderungen, EuGRZ 2019, S. 1-20).

74 BGer, Urteil 1C_37/2019 vom 5. Mai 2020 = BGE 146 I 145 (KlimaSeniorinnen), in: ZB1 121/2020,
S. 489 ff.

75 BGer, Urteil 1C_37/2019 vom 5. Mai 2020 = BGE 146 I 145 (KlimaSeniorinnen) E. 5 S. 151 ff., in:
ZBl 121/2020, S. 489 ff.,, 492 ff. Nach Auffassung der Mitautorin hitte das Bundesgericht die
Voraussetzung des hinreichenden Beriihrtseins der KlimaSeniorinnen nicht schon deshalb
ausschliessen sollen, weil «die Folgen einer allfdlligen [...] den Wert von «deutlich unter 2 Grad
Celsius> tiberschreitenden Klimaerwarmung erst in mittlerer bis fernerer Zukunft eintreten
werden», zumal die KlimaSeniorinnen geltend gemacht hatten, sie seien bereits heute durch
die Warmeperioden und Hitzewellen stark betroffen. Fiir ausfiihrliche Kritiken des Urteils
vgl. Johannes Reich, ZB1121/2020, S. 489 ff., und Mirina Grosz, URP 2020, S. 489 ff.
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die Konsequenzen des Klimawandels in der Zukunft am meisten zu spiiren be-
kommen werden.”®

b. Kein Verbandsbeschwerderecht im Bereich des Klimaschutzes

Im Gegensatz zum USG und zum NHG sehen weder das Energiegesetz noch das
CO2-Gesetz ein Verbandsbeschwerderecht vor, welches Klimaschutzverbianden
ermdglichen wiirde, die Umsetzung der Klimaschutzmassnahmen gerichtlich
durchzusetzen. Die Einfiihrung eines solchen Rechts wire im Ubrigen auch im
neuen, in der Volksabstimmung vom Juni 2021 vom Volk verworfenen CO2-Gesetz
nicht vorgesehen gewesen. Die oben erwdhnte zentrale Bedeutung des Verbands-
beschwerderechts im Umweltschutz entféllt daher im Klimarecht ganzlich.

Immerhin ist anzumerken, dass Umweltschutzverbdnde die Moglichkeit
haben, die Einhaltung der Luftreinhalte-Verordnung beim Bau von UVP-pflichti-
gen Anlagen mithilfe der Verbandsbeschwerde des USG geltend zu machen. Die
Einhaltung der staatlichen Massnahmen zur Reduktion von Treibhausgasen kann
also im Bereich des klassischen Umweltrechts von Verbdnden einer gerichtlichen
Uberpriifung zugefiihrt werden.

¢.  Rechtsschutz im Klimarecht: Unbefriedigender Status quo

Wie soeben aufgezeigt, ist der Rechtsschutz im Bereich des Klimaschutzes — im
Gegensatz zu jenem im Umweltrecht — stark eingeschrdnkt. Diese Erkenntnis er-
gibt sich auch aus einer kurzen Stichwortsuche in der Datenbank der Bundesge-
richtsentscheide. Der Begriff «Klimaschutz» taucht bei einer solchen Suche dus-
serst selten auf — am einschldgigsten im Zusammenhang mit dem erwdhnten
Verfahren der KlimaSeniorinnen. Auch der «Klimawandel» und die «Klimaerwar-
mung» wurden nur wenige Male erwdhnt”” — einmal etwa im Zusammenhang mit
einer Bewilligung fiir einen Schneeablagerungsplatz, dessen Nutzungsdauer auf-
grund der verkiirzten Winterperiode umstritten war.”® Zudem ergingen einige
Entscheide zur Anwendung des CO2-Gesetzes, wobei in jenen Fillen sanktionierte
oder abgabepflichtige Unternehmen ihre wirtschaftlichen Interessen — und nicht
das Anliegen des Klimaschutzes — geltend machten.

Wie das Bundesgericht im oben erwdhnten Fall der KlimaSeniorinnen ange-
merkt hat, konnen Schweizer Biirgerinnen und Biirger im Moment vor allem auf
die direktdemokratischen Instrumente zuriickgreifen. Eine im Dezember 2019 zu-
stande gekommene Initiative — die sog. «Gletscher-Initiative» — fordert beispiels-

76 Vgl. fiir Klimaprozesse in anderen Landern, insbesondere den Urgenda-Prozess in den Nieder-
landen, die verschiedenen Beitrage in: Christel Cournil/Varison Leandro, Les proces climatiques
entre le national et I'international, Paris 2018.

77 Vgl. namentlich BGE 136 II 337 und BGer, Urteile 1C_631/2017 vom 29. Midrz 2019 und
2C_427/2017 vom 28. Juni 2018.

78 Vgl. BGer, Urteil 1C_505/2017 vom 15. Mai 2018.
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weise, dass die Schweiz spatestens im Jahr 2050 klimaneutral ist. Die Initiative
wird zurzeit von den Behorden behandelt.”

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die Rechtsdurchsetzung im
Bereich des Klimarechts heute unbefriedigend geregelt ist. Die Behorden kénnen
dieses Interesse, wie weiter vorne ausgefiihrt,%0 aus verschiedenen Griinden nur
beschrankt wahrnehmen. Im Folgenden werden zwei Vorschldge vorgestellt, wie
Klimaschutz- und Umweltorganisationen als «Hilfspersonen» dem objektiven Kli-
marecht zum Durchbruch verhelfen kénnten.

V. Ausbau des Rechtsschutzes im Klimarecht: de lege ferenda
1. EinVerbandsbeschwerderecht fiir Klimaschutzverbande

a. Grundsatzliches

Um den Rechtsschutz im Klimarecht auszubauen, erachten wir es als erforderlich,
den Umwelt- und Klimaschutzverbédnden, analog zum Umweltrecht, ein Be-
schwerderecht einzurdumen. Das sollte durch die Schaffung eines expliziten Kli-
maschutz-Verbandsbeschwerderechts im CO2-Gesetz geschehen. Dieses wiirde
durch eine Bestimmung ergédnzt, die den Klimaschutzverbédnden, unter &hnlichen
Voraussetzungen wie im USG und im NHG, das Recht einrdumt, Beschwerde
gegen diejenigen Verfligungen zu erheben, die sich moglicherweise nachteilig auf
das Klima auswirken; in anderen klimarelevanten Erlassen konnte diesfalls auf
die Regelung im CO2-Gesetz verwiesen werden.8!

b.  Mogliche Anfechtungsobjekte

Die Verbandsbeschwerde im Klimarecht muss natiirlich in erster Linie gegen Ver-
fligungen offenstehen, die gestiitzt auf die jeweils geltende CO2-Gesetzgebung
ergehen. Allerdings braucht es auch in diesem Rechtsgebiet die ideelle Verbands-
beschwerde dort nicht, wo Verfiigungen keine direkten Folgen auf das Klima
haben (z.B. Verfligungen {iber Biirgschaften zur Férderung von Technologien zur
Verminderung von Treibhausgasen®?). Als Anfechtungsobjekte der Verbandsbe-

79 Vgl. vorne Anm. 19.

80 Vgl. vorne IIL.1.

81 Als Minimalvariante konnte allenfalls in Betracht gezogen werden, bloss die bestehenden
Verbandsbeschwerderechte im USG oder im NHG dahingehend zu erweitern, dass auch das
Klima beeintrdchtigende Entscheide angefochten werden koénnten. Im CO2-Gesetz wiirde
diesfalls ein blosser Verweis ausreichen. Damit wiirde eine wiinschenswerte Annéherung des
Klimarechts an den Umweltschutz bewirkt (vgl. dazu Thierry Largey, La législation climatique
doit-elle étre davantage environnementale?, ZBl 121/2020, S. 349 £). Diese Variante erachten
wir jedoch als ungentigend und werden sie im Folgenden nicht vertiefen. Ebenfalls nicht ver-
tieft wird die Moglichkeit, das materielle klimaschutzrelevante Umweltrecht zu verstarken,
wo die Verbandsbeschwerde bereits besteht. Vgl. dazu den eben zitierten Beitrag von Largey.

82 Vgl. Art. 35 CO2-Gesetz; Art. 56 abgelehntes CO2-Gesetz (Anm. 3).

496 ZBl 9/2021



schwerde fallen somit auf der Grundlage des aktuellen CO2-Gesetzes namentlich
die folgenden Verfligungen in Betracht:
— Festlegung der individuellen Zielvorgaben fiir Fahrzeugimporteure oder

-hdandler sowie die Sanktionen bei deren Nichteinhaltung®
— Im Rahmen des Emissionshandelssystems:

— Verfiigung tiber die Teilnahme am Emissionshandelssystem3*

— kostenlose Zuteilung von Emissionshandelsrechtens>

— Sanktionen bei Nichtabgabe von Emissionsrechten und Emissionszertifika-

ten8®
— Betreffend die CO2-Abgabe:

— Verminderungsverpflichtung®’

— Sanktion bei Nichteinhaltung®

— Steuerveranlagung®

Den Klimaschutzverbdnden miisste also bei allen diesen oder zumindest bei
den fiir die Reduktion des CO2-Ausstosses besonders wichtigen Verfiigungen ein
Beschwerderecht eingerdumt werden. Speziell angezeigt wire ein Verbandsbe-
schwerderecht gegen Verfiigungen iiber die Teilnahme am Emissionshandelssys-
tem, gegen die kostenlose Zuteilung von Emissionshandelsrechten sowie gegen
Verftigungen betreffend die Verminderungspflichten im Falle einer Riickerstat-
tung der CO2-Abgabe.

Als schwierig erweist sich die Bestimmung der klimarelevanten Verfiigungen
ausserhalb des CO2-Gesetzes, da diese ihre gesetzliche Grundlage in verschiede-
nen Erlassen finden. Kaum praktikabel wére es, die ideelle Verbandsbeschwerde
ungeachtet des Rechtsgebiets gegen alle Verfiigungen zuzulassen, die Vorhaben
mit hohem CO2-Ausstoss betreffen, weil diese Umschreibung zu unbestimmt und
damit der Rechtssicherheit abtraglich wére. Erforderlich ist daher eine abschlies-
sende Auflistung der moglichen Anfechtungsobjekte analog dem Behinderten-
gleichstellungsgesetz. Dort werden in Art. 9 Abs. 3 alle Entscheide, die von den
Behindertenschutzverbdnden angefochten werden koénnen, nach Verfahren und
anwendbarer Norm einzeln aufgefiihrt.

Eine solche Auflistung miisste gleich wie Art. 9 Abs. 3 lit. ¢ BehiG zunéchst
eine Beschwerdemoglichkeit von ideellen Verbédnden gegen Verfiigungen iiber die
Priifung und Zulassung von Fahrzeugen vorsehen, ist doch der Verkehr einer der
Hauptverursacher von Treibhausgasemissionen.”0 Zu denken ist hier namentlich
an die Typengenehmigung von Motorfahrzeugen nach Art. 12 SVG und an die

83 Art. 12 und 13 CO2-Gesetz.

84 Art. 44 CO2-Verordnung.

85 Art. 19 Abs. 2 CO2-Gesetz (vgl. auch BGer, Urteil 2C_8/2016 vom 17. Oktober 2016).

86 Art. 21 CO2-Gesetz.

87 Art. 70 COz2-Verordnung.

88 Art. 32 CO2-Gesetz.

89 Art. 33 Abs. 1 CO2-Gesetz i.V.m. Art. 19 ff. Mineraldlsteuergesetz vom 21. Juni 1996 (MinoStG;
SR 641.61).

90 Vgl. dazu Klimawandel in der Schweiz (Anm. 44), S. 12 ff.
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Bescheinigung fiir den Eintrag ins Luftfahrzeugregister fiir inlandische®! bzw. die
Bescheinigung der Lufttiichtigkeit fiir ausldndische Luftfahrzeuge®? sowie deren
Zulassung zum Verkehr®. Dariiber hinaus hdngt der Ausstoss von Treibhausga-
sen im Bereich der Luftfahrt weniger vom Bau der (Flughafen-)Anlagen ab, son-
dern vielmehr von der Ausgestaltung des Flugbetriebs. Um diese Belastungen
vom Beschwerderecht zu erfassen, rechtfertigt es sich, auch Klimaschutzverbande
zur ideellen Verbandsbeschwerde gegen die Genehmigung bzw. Anderung der
Betriebskonzession sowie des Betriebsreglements zuzulassen,* ebenso gegen Ver-
figungen des Flughafenbetreibers {iber die Emissionszuschlage®.

Dariiber hinaus wire es allenfalls wiinschenswert, wenn das Parlament in der
kiinftigen CO2-Gesetzgebung Klimaschutzmassnahmen beschliessen wiirde, die
in der Form von Verfligungen umzusetzen wéren, um so die Zahl der Anfech-
tungsobjekte zu erweitern. In Anlehnung an das klassische Umweltrecht kime da
z.B. die Bewilligungspflicht fiir klimaschédliche Produkte infrage.%

¢.  Ausgestaltung

Wie miisste ein solches Verbandsbeschwerderecht ausgestaltet sein, um einen
wirksamen Beitrag zur Erreichung der Klimaziele der Schweiz leisten zu kénnen?
Wie weiter vorne ausgefiihrt, stellt das Instrument der ideellen Verbandsbe-
schwerde im klassischen Umweltrecht, aber auch in andern Rechtsgebieten ein
bewihrtes Instrument zur Wahrung offentlicher Interessen dar. Daran kann an-
gekniipft werden. In Anlehnung an Art. 12 Abs. 1 NHG und Art. 55 Abs. 1 USG
kann das Beschwerderecht auf ideelle Organisationen beschrankt werden, die sich
statutarisch allgemein dem Umweltschutz oder speziell dem Klimaschutz wid-
men. Da die Auswirkungen eines iibermissigen Ausstosses klimaschadlicher
Treibhausgase ortlich kaum beschrankt sind, scheint es gerechtfertigt, analog zu
Art. 55 Abs. 1 lit. a USG und Art. 12 Abs. 1 lit. a NHG nur gesamtschweizerisch
tatige Organisationen zuzulassen. Weil es sich beim Klimarecht um ein junges
Rechtsgebiet handelt, ist dagegen, anders als in den beiden vorhin erwéhnten Er-
lassen, keine Beschaftigung mit dem Thema seit zehn Jahren zu verlangen; allen-
falls wére diese Zeitspanne auf bspw. zwei Jahre zu beschranken.

91 Gemaiss Art. 56 Abs. 1 lit. ¢ des Luftfahrtgesetzes vom 21. Dezember 1948 (LFG; SR 748.0) be-
scheinigt das BAZL die Larm- und die Schadstoffemissionen der Luftfahrzeuge mit motori-
schem Antrieb.

92 Art. 16 und 17 der Luftfahrtverordnung vom 14. November 1973 (LFV; SR 748.01).

93 Gemadss Art. 18 Abs. 11it. b LFV wird ein im Luftfahrzeugregister eingetragenes Luftfahrzeug
zum Verkehr zugelassen, wenn es (unter anderem) die Anforderungen der Emissionsbegren-
zung erfiillt.

94 Im Betriebsreglement werden namentlich die An- und Abflugverfahren sowie die besonderen
Vorschriften fiir die Beniitzung des Flugplatzes festgelegt (Art. 36¢ Abs. 2 lit. b LFG).

95 Art. 39 Abs. 3 lit. e LFG.

96 Siehe z.B. die abgeschriebene Motion Wermuth (19.3369), die die Einfiithrung einer Klimaver-
traglichkeitspriifung fiir Finanzmarktprodukte verlangte.
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Um den Umwelt- und Klimaschutzverbianden die Beschwerde gegen die ge-
nannten Verfligungen zu ermdglichen, sind diese bekannt zu machen. Auch hier
konnte die Losung des Behindertengleichstellungsgesetzes analog angewendet
werden: Gemaéss Art. 9 Abs. 4 BehiG ert6ffnet die Behorde die im vorhergehenden
Abs. 3 aufgefiihrten Verfiigungen den Behindertenorganisationen durch schriftli-
che Mitteilung oder durch Verdffentlichung im Bundesblatt oder im kantonalen
Publikationsorgan.

Da die Schutzorganisationen im Rahmen der Verbandsbeschwerde 6ffentliche
Interessen wahrnehmen, wiirde es sich an sich rechtfertigen, das Beschwerdever-
fahren fiir die Verbdnde unentgeltlich auszugestalten. Sollten die gesetzgebenden
Behorden — gleich wie im klassischen Umweltrecht — nicht bereit sein, diesen
Schritt zu tun, wére der genannte Umstand zumindest bei der Festsetzung der
Gerichtsgebiihren zu beriicksichtigen.””

d.  Mitwirkung der Klimaschutzverbande bei verwaltungsrechtlichen Vertragen

Die Verbandsbeschwerde steht im klassischen Umweltrecht nur gegen behord-
liche Verfiigungen offen.”® In den letzten Jahrzehnten haben sich die Instrumente
des Verwaltungshandelns weiterentwickelt. Insbesondere haben Formen des so-
genannten kooperativen Verwaltungshandelns an Bedeutung gewonnen, von
denen man sich eine einfachere und bessere Rechtsdurchsetzung verspricht.”
Dazu gehoren namentlich die verwaltungsrechtlichen Vertrage.100

Der Kooperation zwischen Staat und Wirtschaft kommt auch im Klimarecht
eine gewisse Bedeutung zu. So fordert etwa das Energiegesetz fiir die Riickerstat-
tung des Netzzuschlags Zielvereinbarungen mit der Endverbraucherin oder dem
Endverbraucher.! Zur Reduktion des Energieverbrauchs sieht es sodann Verein-
barungen mit Unternehmen vor, die Anlagen, Fahrzeuge, Gerédte und deren Be-

97 Vgl. BGer, Urteil 1C_526/2015, 1C_528/2015 vom 12. Oktober 2016 E. 11.3, nicht publiziert in
BGE 142 11 517.

98 Vgl. vorne Ziff. II1.3. Die Beschriankung des Anfechtungsobjekts auf Verfiigungen wurde
schon vor langer Zeit als zu eng kritisiert, konnen Umweltinteressen doch durch jegliche
staatliche Handlungsweisen beeintrachtigt werden (vgl. Riva [Anm. 49], S. 83). In der jiingeren
Lehre wird dafiir pladiert, das Verbandsbeschwerderecht nicht von der Form des behordli-
chen Téatigwerdens abhidngig zu machen (vgl. etwa die Urteilsbesprechungen von Daniela
Thurnherr, URP 2015, S. 296 ff., und Markus Miiller, ZBl1 116/2015, S. 446 ff.).

99 Zum Begriff des kooperativen Verwaltungshandelns siehe Ulrich Hifelin/Georg Miiller/Felix
Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 8. Aufl., Ziirich/St. Gallen 2020, Rz. 1307.

100 Vgl. etwa BGer, Urteil 1A.266/2005 vom 13. Mérz 2006 betreffend die vertragliche Vereinba-
rung von Massnahmen zur Emissionsbegrenzung. Art. 41a USG sieht die Zusammenarbeit
des Bundes und der Kantone mit den Organisationen der Wirtschaft und die Férderung von
Branchenvereinbarungen ausdriicklich vor; geméss Art. 43 USG konnen selbst Vollzugsauf-
gaben ausgelagert werden (vgl. dazu Andreas Lienhard, Einbezug von Privaten bei der Gewéhr-
leistung des Umweltschutzes — Kooperations- und Auslagerungsvereinbarungen als Vollzugs-
instrumente?, URP 2006, S. 1 ff., 14 ff.).

101 Art. 41 EnG.
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standteile herstellen oder importieren.’2 Ausserdem kann der Bund mit Unter-
nehmen zum Zweck der sparsamen und effizienten Energienutzung Zielverein-
barungen zur Steigerung der Energieeffizienz abschliessen.1% Es ist davon auszu-
gehen, dass auch der zukiinftige Klimaschutzerlass Zielvereinbarungen als Mittel
zur Erreichung des Klimaziels vorsehen wird.104

Wo Umweltrecht ohne Erlass von Verfiigungen umgesetzt wird, fehlt es an
einem tauglichen Anfechtungsobjekt fiir die Verbandsbeschwerde. Es erscheint
dennoch geboten, den Umwelt- und Klimaverbanden auch in diesem Bereich eine
Mitwirkungsméglichkeit zu erdffnen. Denkbar wére eine Regelung, wie sie dhn-
lich bereits im Subventionsgesetz!?> existiert: Werden Finanzhilfen oder Abgel-
tungen im Rahmen eines 6ffentlich-rechtlichen Vertrags gewdhrt, stellt die Be-
hoérde der gesuchstellenden Partei nach den Vertragsverhandlungen einen
befristeten Antrag, den sie auch den beschwerdeberechtigten Dritten ertffnet.
Diese sowie die gesuchstellende Partei konnen innert 30 Tagen eine anfechtbare
Verfiligung verlangen.® Dementsprechend sollte die Behorde, die einen klimare-
levanten Vertrag abschliessen will, verpflichtet werden, diesen nach Abschluss
der Vertragsverhandlungen den beschwerdebefugten Schutzorganisationen zu-
zustellen. Letzteren stiinde dann die Moglichkeit offen, eine anfechtbare Verfii-
gung {iber den Vertragsinhalt zu verlangen, die ihrerseits auf dem ordentlichen
Rechtsweg mit Beschwerde angefochten werden kénnte.

e. Fazit

Ein Verbandsbeschwerderecht von Klimaschutzvereinigungen stellt ein geeigne-
tes Instrument zur besseren Durchsetzung der erforderlichen Massnahmen zur
Reduktion des Ausstosses von Treibhausgasen dar. Bei dessen Ausgestaltung
muss das Rad nicht neu erfunden werden, denn die bestehenden Verbandsbe-
schwerderechte kennen bereits das erforderliche Instrumentarium. Soweit Klima-
schutzmassnahmen mittels verwaltungsrechtlicher Vertrage umgesetzt werden,
ist den Verbanden die Moglichkeit einzurdumen, eine Verfiigung tiber den Inhalt
der vertraglichen Vereinbarung zu verlangen und diese anzufechten.

2. Eine Klimavertraglichkeitspriifung

Als Ergdnzung zu einem Verbandsbeschwerderecht im Klimarecht kénnte die
Umweltvertraglichkeitspriifung um den Klimaaspekt erweitert werden. Der Stan-

102 Art. 44 Abs. 3 EnG.

103 Art. 46 Abs. 2 EnG.

104 Das gescheiterte CO2-Gesetz (Anm. 3) enthielt in Art. 3 Abs. 7 eine Bestimmung, wonach der
Bund mit Organisationen der Wirtschaft oder mit einzelnen Unternehmensgruppen Vermin-
derungsziele hitte vereinbaren kénnen.

105 Bundesgesetz iiber Finanzhilfen und Abgeltungen vom 5. Oktober 1990 (SuG; SR 616.1).

106 Art. 19 Abs. 2 und 3 SuG.
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derat hatte im Herbst 2019 einem solchen Vorschlag seiner Umweltkommission
zugestimmt. Dem neuen Art. 17b des (revidierten) CO2-Gesetzes zufolge hitten
UVP-pflichtige Anlagen grundsétzlich keine Emissionen mehr verursachen diir-
fen; der Standerat hitte also die Klimaneutralitdt aller UVP-pflichtigen Anlagen
einfiihren wollen!?””. Weiter wéren Betreiberinnen und Betreiber einer solchen An-
lage, die trotz allem Treibhausgase ausstosst, verpflichtet gewesen, Emissionsver-
minderungsmassnahmen zu treffen bzw. dem Bund einen Betrag von 320 Franken
pro nicht kompensierter Tonne emittierter Treibhausgasemissionen zu entrichten.
Aus Sicht der Umweltkommission des Stdnderats wére diese Erweiterung notig
gewesen, um die Ziele des Pariser Klimaiibereinkommens zu erreichen.1%® Im
Juni 2020 hat der Nationalrat einem Antrag seiner Umweltkommission, die beiden
Artikel wieder aus dem (mittlerweile abgelehnten) CO2-Gesetz herauszustreichen,
stattgegeben.

Hinsichtlich des Rechtsschutzes im Klimarecht wire eine Erweiterung der
Umweltvertraglichkeitspriifung um den Klimaaspekt zweifelsohne zu begriissen.
Nicht nur wiirde es der Klimaproblematik bei UVP-pflichtigen Anlagen mehr
Sichtbarkeit und mehr Nachdruck verleihen. Der Entscheid tiber die Bewilligung
der Anlage wiirde auch ein zusatzliches Anfechtungsobjekt darstellen und allen-
falls den Klimaverbanden erlauben, sich dagegen zu wehren. Als Minimum wire
zu fordern, alle Anlagen einer Umweltvertraglichkeitspriifung zu unterstellen,
deren ordentlicher Betrieb voraussichtlich einen vordefinierten jahrlichen Schwel-
lenwert fiir Treibhausgas-Emissionen oder fiir den Energieverbrauch tiberschrei-
ten wird.1”® Dies wiirde es den Umwelt- und Klimaschutzorganisationen nament-
lich ermoglichen, die Einhaltung der gestiitzt auf Art. 45 EnG von den Kantonen
erlassenen Vorschriften {iber die sparsame und effiziente Energienutzung durch-
zusetzen.

VI.  Schlussbemerkungen

Das Klimarecht als jiingstes Teilgebiet des Umweltrechts i.w.S. wurde in den letz-
ten Jahren, insbesondere aufgrund der Dringlichkeit von Massnahmen gegen den
Klimawandel, stetig weiterentwickelt. Obwohl der Klimaschutz in der Bundesver-
fassung noch keine Erwdhnung findet, enthalten insbesondere das zu revidie-
rende CO2-Gesetz von 2011 und das Energiegesetz zahlreiche Klimaschutzmass-
nahmen.

107 Vgl. die Medienmitteilung des Parlaments vom 3. September 2019 «Klare Annahme des CO2-
Gesetzes», abrufbar unter <https://www.parlament.ch/press-releases/Pages/mm-urek-s-2019-
09-03.aspx> (zuletzt besucht am 5. Mai 2021).

108 Vgl. Art. 17c Abs. 1 und 2 der Fassung des CO2-Gesetzes nach Beratung des Standerats.

109 Gewisse Anlagen, die einen grossen CO2-Ausstoss aufweisen, unterliegen bereits heute der
UVP, allerdings nicht deshalb, sondern weil sie aus anderen Griinden die Umwelt erheblich
beeintrachtigen kénnen.
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Wie in anderen Gebieten bedarf es auch hier eines starken Rechtsschutzsys-
tems, um die gesetzeskonforme Umsetzung sicherzustellen. Der vorliegende
Beitrag zeigt jedoch auf, dass der Rechtsschutz im Klimarecht in der aktuellen
Rechtsordnung ungeniigend ist: Es bestehen zurzeit kaum Instrumente, die es Pri-
vatpersonen oder Verbdnden erlauben, dem objektiven Klimarecht zum Durch-
bruch zu verhelfen. Dieses Rechtsschutzdefizit kann unseres Erachtens insbeson-
dere durch die Einfiihrung einer Verbandsbeschwerde behoben oder zumindest
abgeschwécht werden. Wahrend bei deren Ausgestaltung auf das Instrumenta-
rium des bestehenden Verbandsbeschwerderechts zurtickgegriffen werden kann,
werden im Beitrag mehrere klimarechtlich relevante Verfiigungen genannt, die
als Anfechtungsobjekt taugen, wie z.B. Verfiigungen tiber die Teilnahme am
Emissionshandelssystem oder die Typengenehmigung von Motorfahrzeugen. Als
Ergdanzung zur Klimaverbandsbeschwerde stellt eine Erweiterung der Umwelt-
vertraglichkeitspriifung um den Klimaaspekt eine zweckméssige Massnahme zur
Starkung des Klimaschutzes in der schweizerischen Rechtsordnung dar.

Gleich wie die iibrige Umwelt ist auch das Klima «sprachlos». Die vorgeschla-
genen Massnahmen tragen dazu bei, den Interessen des Klimaschutzes die ange-
sichts des Klimawandels ihnen gebiihrende Berticksichtigung zu verschaffen.
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