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Regeste

Regeste Art. 11 Abs. 2 USG, Larmschutz; V orsorgliche Emissionsbegrenzungen bei einer
Umfahrungsstrasse. Die Einhaltung der Planungswerte belegt nicht ohne weiteres, dass ale
erforderlichen vorsorglichen Emissionsbegrenzungen ergriffen wurden (E. 4b). Der
Verzicht auf die Prifung der Frage, ob eine Strassenbriicke zwecks vorsorglicher

L @&rmbegrenzung zu Uberdecken sei, ist unter den konkreten Umstanden nicht zu
beanstanden (E. 5c u. 5d).

Erwagungen

E.1l

Umsgtritten ist ein kantonal letztinstanzlicher Entscheid, der in Anwendung von Art. 97 und
98 lit. g OG mit Verwaltungsgerichtsbeschwerde angefochten werden kann.
Ausschlussgrinde gemass Art. 99 ff. OG liegen keinevor. BGE 124 11 517 S. 519 W. und
die sechs Mitbeteiligten sind Nachbarn der projektierten Flembriicke und im
vorinstanzlichen Verfahren mit ihren Antrdgen unterlegen. Sie sind daher zur Erhebung der
V erwaltungsgerichtsbeschwerde befugt ( Art. 103 lit. aOG ) und kénnen nach Art. 104 lit. a
OG rigen, der angefochtene Entscheld verletze Bundesrecht (einschliesslich
Bundesverfassungsrecht; BGE 122 11 274 E. 1b/cc S. 279; BGE 118 Ib 11 E. 1lamit
Hinweis). Da einerichterliche Behérde als Vorinstanz entschieden hat, kann die
Sachverhaltsfeststellung nur insoweit beanstandet werden, als diese offensichtlich unrichtig
oder unvollsténdig oder unter Verletzung wesentlicher Verfahrensbestimmungen
zustandegekommen ist ( Art. 104 lit. b und Art. 105 Abs. 2 OG).

E.3

a) Die umstrittene Umfahrungsstrasse stellt eine neue ortsfeste Anlage im Sinne von Art. 7
Abs. 7 USG und Art. 2 Abs. 1 der Larmschutz-V erordnung des Bundes vom 15. Dezember
1986 (LSV, SR 814.41) dar. Sie wird gemass den Feststellungen des V erwaltungsgerichts
bei den Liegenschaften der Beschwerdefiihrer nicht zu einer Uberschreitung der
Planungswerte der massgeblichen Empfindlichkeitsstufe [11 nach Anhang 3 LSV fuhren.
Zur Emissionsbegrenzung im Rahmen der Vorsorge geméass Art. 11 Abs. 2 USG hat bereits
die Regierung in ihrem Entscheid vom 16./18. April 1996 das Anbringen
schallabsorbierender Elemente bei den Tunnel portalen sowie das Einkleiden der
Brickenbristung mit [armschluckenden Materialien angeordnet. Vor diesem Hintergrund
lehnte das V erwaltungsgericht das Begehren der Beschwerdefihrer ab, die Flembriicke im
Sinne einer weiteren emissionsbegrenzenden Massnahme Uberdecken und damit einen
durchgehenden Tunnel von fast 3,5 km Lénge entstehen zu lassen. Die Vorinstanz
begriindete dies einerseits damit, dass eine solche Uberdeckung nach einer tiberzeugenden
K ostenanal yse des kantonalen Tiefbauamts bedeutende Mehrkosten in der Hohe von etwa
3,5 Mio. Franken verursache. Die durch ein Privatgutachten der BeschwerdefUhrer gestiitzte



Annahme von Minderaufwendungen im Umfang von ca. Fr. 16'000.-- hielt das
Verwaltungsgericht fr unrealistisch, da sie auf unvollsténdigen Angaben beruhe.
Andrerseits lehnte das Verwal tungsgericht die verlangte Projektanderung auch deshalb ab,
weil die Uberdeckung der Flembriicke €ine massgebliche Anderung im L {iftungssystem des
betr&chtlich verléangerten Tunnels zur Folge habe und sich die Konzentration der
Schadstoffe im Bereich der Tunnelportale Vallorca (Flims-Ost) und Staderas (Flims-West)
zulasten Dritter erh6he. BGE 124 [1 517 S. 520 b) Die Beschwerdefiihrer werfen der
Vorinstanz eine ungenigende Feststellung des rechtserheblichen Sachverhalts vor. Ob die
von ihnen geforderte Uberdeckung der Flembriicke im Sinne von Art. 11 Abs. 2 USG
wirtschaftlich tragbar sei, kdnne erst beurteilt werden, wenn fir beide Varianten
(Auflageprojekt und ununterbrochener Tunnel) "beziiglich der Konstruktion der Beltiftung,
der Fluchtstollen, des Strassenbel ags, der Beleuchtung, des Stromverbrauchs, des
Strassenunterhalts usw." konkret berechnete Offerten vorlagen. Zudem beruhe das
Auflageprojekt in Bezug auf das L iftungs- und Sicherheitskonzept (Fluchtstollen) auf heute
Uberholten Grundlagen; insbesondere seien neuere Erkenntnisse im Bereich der
Tunnelliftung nicht beriicksichtigt worden.

E.4

a) Das Umweltschutzgesetz bezweckt den Schutz der Umwelt gegen schadliche oder 18stige
Einwirkungen ( Art. 1 Abs. 1 USG ) wie beispielsweise Larm ( Art. 7 Abs. 1 USG ). Das
Bundesrecht bestimmt die materiellen V oraussetzungen, unter welchen
Emissionsbegrenzungen angeordnet werden durfen, und umschreibt die der

I mmissionsreduktion dienenden Massnahmen. Es ordnet zum Zwecke der Vorsorge an,
dass Einwirkungen, die sch&dlich oder l&stig werden konnten, friihzeitig zu begrenzen sind (
Art. 1 Abs. 2 USG ; sog. Vorsorgeprinzip). Einwirkungen werden primér an der Quelle, d.h.
am Emissionsort, beschrankt ( Art. 11 Abs. 1 USG ). Dabei sind zuné&chst ebenfallsim
Sinne der Vorsorge unabhéngig von der bestehenden Umweltbel astung die Emissionen so
welt zu begrenzen, a's dies technisch und betrieblich mdglich und wirtschaftlich tragbar ist (
Art. 11 Abs. 2 USG ). In eéinem zweiten Schritt sind die Emissionsbegrenzungen zu
verschéarfen, wenn feststeht oder zu erwarten ist, dass die Einwirkungen unter
Beriicksichtigung der bestehenden Umweltbel astung schadlich oder 18stig werden ( Art. 11
Abs. 3USG). In einem weiteren Schritt ist schliesslich bel bestimmten Anlagen alenfalls
zu prufen, ob immissionsseitige Massnahmen zu ergreifen sind ( Art. 25 Abs. 3USG ; vgl.
zum Ganzen BGE 121 |1 378 E. 11a-c S. 400 ff.; BGE 119 1b 380 E. 3 S. 386 ff.; BGE 118
Ib 206 E. 11d S. 224; BGE 117 Ib 28 E. 6a S. 34). Dem Vorsorgeprinzip liegt der Gedanke
der Pravention zugrunde. Es bezweckt unter anderem, uniiberschaubare Risiken mit
nachteiligen Folgen fur die Umwelt zu vermeiden (vgl. HERIBERT RAUSCH, Kommentar
USG, N. 18 zu Art. 1). Aus dem Vorsorgeprinzip lasst sich jedoch nicht ableiten, von einer
Anlage Betroffene hatten Uberhaupt keine Belastungen hinzunehmen. Zwar zielt Art. 11
Abs. 1 USG , nach welchem Einwirkungen durch Massnahmen bei der BGE 124 |1 517 S.
521 Quelle zu begrenzen sind, darauf ab, bestimmte Emissionen gar nicht erst entstehen zu
lassen. Soweit dies jedoch nicht mdglich ist, dienen die gestiitzt auf das Vorsorgeprinzip zu
ergreifenden Massnahmen dazu, Mensch und Umwelt gegen die Einwirkung abzuschirmen.
Das Vorsorgeprinzip hat somit hinsichtlich der Einwirkungen nicht zwingend
eliminierenden Charakter, doch leistet esjedenfalls einen Beitrag zu deren Begrenzung
(vgl. PETER SALADIN, Schweizerisches Umweltschutzrecht - eine Ubersicht, in: recht
1989 S. 5f.; ANDRE SCHRADE/THEODOR LORETAN, Kommentar zum USG, N. 16,
16a, 17azu Art. 11). Art. 11 Abs. 2 USG weist zudem einen engen Bezug zum Grundsatz



der Verhdtnismassigkeit auf, ohne mit diesem deckungsgleich zu sein (vgl. E. 5a hiernach;
ALEXANDER ZURCHER, Die vorsorgliche Emissionsbegrenzung nach dem
Umweltschutzgesetz, Zirich 1996, S. 241 ff.; SCHRADE/LORETAN, a.a.0O. N. 35 zu Art.
11). b) Im vorliegenden Fall geht esin erster Linie um den Larmschutz. Mit der
Larmschutz-Verordnung soll die Bevolkerung vor schédlichem und |&stigem Larm
geschitzt werden (Art. 1 Abs. 1 LSV ; BGE 12311 325 E. 4 S. 327). Gemass Art. 7 Abs. 1
LSV sind die Larmemissionen einer neuen ortsfesten Anlage nach den Anordnungen der
Vollzugsbehoérde so weit zu begrenzen, als dies technisch und betrieblich mdglich sowie
wirtschaftlich tragbar ist (lit. a) und dass die von der Anlage allein erzeugten
Larmimmissionen die Planungswerte nicht Uberschreiten (lit. b). Anders alsim Bereich der
Luftreinhaltung, wo der Bundesrat durch den Erlass von Emissionsgrenzwerten auf dem
Verordnungsweg das Mass der vorsorglichen Emissionsbegrenzungen fir zahlreiche
Schadstoffe und Anlagetypen festgeschrieben hat ( Art. 3und 4 LRV [SR 814.318.142.1]
sowie deren Anhange 1-4; vgl. URP 1994 S. 177), gelten im Bereich des Larmschutzes
nach dem klaren Wortlaut von Art. 7 LSV und in Ubereinstimmung mit den Anforderungen
von Art. 11 Abs. 2 und Art. 23 USG die V oraussetzungen der Einhaltung der Planungswerte
und der vorsorglichen Emissionsbegrenzung kumulativ (SCHRADE/LORETAN, aa.O. N.
34b und 47 zu Art. 11). Die unter den Immissionsgrenzwerten liegenden Planungswerte
stellen keine Emissionsbegrenzungen im Sinne von Art. 12 USG dar und legen daher nicht
das Mass der vorsorglichen Emissionsbegrenzung gemass Art. 11 Abs. 2 USG fest, sondern
konkretisieren als zusétzliche Belastungsgrenzwerte, d.h. Begrenzung der Immissionen, den
vorsorglichen und vorbeugenden Immissionsschutz im Sinne des Planungsgrundsatzes
gemass Art. 3 Abs. 3 lit. b des Bundesgesetzes BGE 124 11 517 S. 522 tiber die
Raumplanung vom 22. Juni 1979 (CHRISTOPH ZACH, Kommentar USG, N. 12 f. zu Art.
23; vgl. auch BGE 117 Ib 308 E. 3a S. 312). Ihre Einhaltung belegt nicht ohne weiteres,
dass alle erforderlichen vorsorglichen Emissionsbegrenzungen gemass Art. 11 Abs. 2 USG
getroffen worden sind. Ein Vorhaben vermag somit vor der Umweltschutzgesetzgebung
nicht schon deswegen zu bestehen, weil es die einschl8gigen Belastungsgrenzwerte einhalt.
Vielmehr ist im Einzelfall anhand der in Art. 11 Abs. 2 USG bzw. Art. 7 Abs. 1 1it. aLSV
genannten Kriterien zu priifen, ob die Vorsorge weiter-gehende Beschrankungen erfordert.
Dabei ist namentlich sicherzustellen, dass auch bloss unnétige Emissionen vermieden
werden (Urteil des Bundesgerichts vom 9. Oktober 1996 in URP 1997 S. 35 E. 3b mit
Hinweisen; KLAUSA. VALLENDER/RETO MORELL, Umweltrecht, Bern 1997, S. 133
Rz. 30 und S. 247 Rz. 26; CHRISTOPH ZACH, a.a.0. N. 13 zu Art. 23).

E.5

Die Regierung hat fur das aufgelegte Projekt im Interesse der Vorsorge zusatzliche
emissionsbegrenzende M assnahmen ergriffen, indem sie das Anbringen
schallabsorbierender Elemente bei den Tunnel portalen sowie das Einkleiden der
Briickenbrustung mit larmschluckenden Materialien angeordnet hat. Das
Verwaltungsgericht hat diese Anordnungen mit dem angefochtenen Urtell bestétigt. Die
Beschwerdefiihrer verlangen, es seien gestitzt auf Art. 11 Abs. 2 USG weitere

V orkehrungen zur vorsorglichen Emissionsbegrenzung zu ergreifen, indem die Flembrticke
Uberdeckt und damit eine durchgehende Tunnelumfahrung des Siedlungsgebiets von
Vallorca (Flims-Ost) bis Staderas (Flims-West) geschaffen werde. a) Esist zutreffend, dass
nach Art. 11 Abs. 2 USG bzw. Art. 7 Abs. 1 LSV bel einer neuen Anlage unabhangig von
der bestehenden Umweltbel astung grundsétzlich so lange Handlungsbedarf fir
emissionsbegrenzende M assnahmen besteht, als sol che technisch und betrieblich méglich



und wirtschaftlich tragbar sind (s. vorne E. 4; vgl. BGE 115 1b 456 E. 5a S. 465). Im
vorliegenden Fall ist nicht umstritten, dass es technisch und betrieblich méglich wére, die
Umfahrungsstrasse im Bereich des vorgesehenen Flemiibergangs zu Gberdecken und damit
einen weiteren Beitrag zur Larmverminderung zu leisten. Es steht einzig zur Diskussion, ob
eine entsprechende Anderung des Projekts wirtschaftlich tragbar wire. Bei ¢ffentlichen
Anlagen, die wie hier nicht nach betriebswirtschaftlichen Gesichtspunkten betrieben
werden kdnnen, ist die Frage der wirtschaftlichen Tragbarkeit nach den Kriterien des

V erhd tnismassigkeitsprinzips zu beantworten BGE 124 |1 517 S. 523
(SCHRADE/LORETAN, aa.O. N. 35azu Art. 11). Danach ist gemessen am
umweltrechtlich relevanten Geféhrdungspotential der Anlage zu prifen, ob samtliche zur
Verfligung stehende und fiir den Anlage-Ersteller betrieblich sowie finanziell zumutbare
bauliche und technische Mittel ausgeschopft worden sind, um die Emissionen zu reduzieren
(vgl. BGE 12111 378 E. 11c/bb S. 402; 119 1b 380 E. 3e S. 388; BGE 118 Ib 206 E. 11d S.
224; SCHRADE/LORETAN, a.a0. N. 35 zu Art. 11; ZURCHER, aa.0. S. 259 ff.). Ist wie
hier ein VVorhaben zu beurteilen, welches die massgebenden Planungswerte einhalt,
erweisen sich weitergehende Emissionsbeschrankungen unter Beachtung des
Verhaltnismassigkeitsgrundsatzes meist nur dann alsim Sinnevon Art. 11 Abs. 2 USG
"wirtschaftlich tragbar”, wenn mit relativ geringem Aufwand eine wesentliche zusétzliche
Reduktion der Emissionen erreicht werden kann (vgl. SCHRADE/LORETAN, a.aO. N.
34b zu Art. 11). b) Die Beschwerdeftihrer beanstanden, das Auflageprojekt lasse neuere
Erkenntnisse im Bereich der Tunnelliiftung, welche Anderungen der L iiftungsanlage und
auch des Sicherheitskonzepts erforderten, ausser Acht. Die Kosten der offenen Variante
seien somit nicht genau bekannt. Weiter behaupten die Beschwerdefiihrer, Preisvergleiche
zwischen dem Auflageprojekt und der von ihnen bevorzugten Variante (durchgehende
Tunnell6sung) liessen letztere (mutmasslich) als insgesamt preisgunstiger und daher fir die
Bauherrschaft as wirtschaftlich zumutbar erscheinen. ¢) Das Verwaltungsgericht hat im
angefochtenen Entscheid mit eingehender und mittels Gutachten belegter Begriindung
ausgefuhrt, dass eine geschlossene Briickenkonstruktion zahlreiche Projekténderungen mit
Mehrkosten von rund 3.5 Mio. Franken zur Folge hétte. Es kdnne somit nicht mehr von
einem relativ geringen Aufwand fir die zusétzliche Larmreduktion, die mit der
Uberdeckung der Flembriicke erreicht werden kénnte, gesprochen werden. Die
Beschwerdefiihrer haben im verwaltungsgerichtlichen Verfahren wie auch vor
Bundesgericht bestritten, dass erheblicher Mehraufwand betrieben werden musste, und
berufen sich auf ein Gutachten der Ingenieur-Unternehmung AG Bern (IUB), nach
welchem bei Uberdeckter Briicke mit Minderaufwendungen im Umfang von ca. Fr.
16'000.-- gerechnet werden konne. Nach den Ausfihrungen des V erwaltungsgerichts soll
dieses Gutachten jedoch ausser Acht gelassen haben, dass zusétzlich erforderliche
Fluchtwege und ein neues L Giftungskonzept erheblichen Mehraufwand und auch
Mehrkosten in Millionenhohe verursachen wirden. BGE 124 11 517 S. 524 Das
Verwaltungsgericht durfte nach den Akten in antizipierter Beweiswirdigung davon
ausgehen, dass bei der von den Beschwerdefiihrern bevorzugten Uberdeckung der
Flembriicke mit zusitzlichen Anderungen in Bezug auf die Verkehrssicherheit, die
Tunnelbel Giftung und die Fluchtwege zu rechnen gewesen wére, weil ein durchgehender
Tunnel mit einer Lange von rund 3.5 km entstanden wére, welcher sicherheitstechnisch und
auch bel iftungs- und energieméssig zu verschiedenen Anderungen Anlass gegeben hétte.
Sol che Projektanderungen hétten nach Auffassung des V erwaltungsgerichts zu neuen
Planungsarbeiten mit dem damit verbundenen Aufwand geftihrt. Allenfalls hétte das



Uberarbeitete Projekt gar neu aufgelegt und genehmigt werden missen, was erhebliche
Verzégerungen bel der Realisierung der Umfahrung Flims mit sich gebracht hétte. Bei
dieser Sachlage ist nicht zu beanstanden, dass das V erwaltungsgericht in antizipierter
Beweiswirdigung auf die nachvollziehbaren Berechnungen des I ngenieurbtiros Amberg
abstellte und eine Weiterverfolgung der Uberdeckung der Flembriicke gemass der von den
Beschwerdefiihrern vorgeschlagenen Variante als unverhé tnisméssig ablehnte. Der
entsprechende zusdtzliche Aufwand ware nur zu rechtfertigen gewesen, wenn zu erwarten
gewesen wére, dass er in einem vernunftigen Verhdtnis zum umweltrechtlichen Nutzen
stiinde, welcher mit einer Realisierung des Alternativprojekts erreicht werden konnte. Unter
Berticksichtigung des Umstands, dass bereits das umstrittene Projekt die Planungswerte der
Empfindlichkeitsstufe 111 unterschreitet, durfte das V erwaltungsgericht indessen die
wirtschaftliche Tragbarkeit von derart weitreichenden Projektanderungen verneinen. Im
Ubrigen hat die Vorinstanz auch beachtet, dass mit der weitgehend unterirdischen
Linienfihrung sowie mit der Anordnung, die Tunnelportale seien zusétzlich mit
schallabsorbierenden Elementen auszukleiden und die Brickenbristungen mit
larmschluckenden Materialien zu verstarken, bereits gewichtige vorsorgliche Massnahmen
zur Larmverminderung ergriffen wurden, welche dem Vorsorgeprinzip gemass Art. 1 Abs.
2und Art. 11 Abs. 2 USG entsprechen. Angesichts dieser Umstande ist nicht zu
beanstanden, dass es das V erwaltungsgericht unter Beachtung des

V erhdtnismassigkeitsgrundsatzes ablehnte, ein Alternativprojekt mit Gberdeckter
Flembriicke ausarbeiten zu lassen. d) Die Uberdeckung der Flembriicke kann aus einem
weiteren Grund nicht als umweltrechtlich erforderliche Massnahme zur
Emissionsbegrenzung bezeichnet werden, welche im Rahmen der BGE 124 11 517 S. 525
Vorsorge zu ergreifen wéare. Das Verwaltungsgericht hat unter Bezugnahme auf ein von der
Bauherrschaft eingereichtes Gutachten des Ingenieurbiros Amberg vom 12. Februar 1997
ausgefuhrt, dass die durch die Uberdeckung der Flembriicke erforderliche Anderung des

L Uftungssystems zur Folge hétte, dass die Schadstoffkonzentration insgesamt nicht
verringert, sondern bloss an die verbleibenden Tunnel portale verlagert und damit zu Lasten
Dritter erhoht wirde. Diese Sachverhaltsfeststellung, die den Ausfihrungen des
Ingenieurbiiros Amberg entspricht, ist fur das Bundesgericht verbindlich, zumal die
Beschwerdefuhrer nichts vorbringen, was gegen die Richtigkeit dieser Feststellung spréche
(vgl. Art. 105 Abs. 2 OG und E. 1ahievor). Auch aus der Studie der Elektrowatt
Engineering AG (EWE) ergibt sich diesbeziiglich nichts anderes. Esist somit davon
auszugehen, dass durch die von den Beschwerdefiihrern verlangte Uberdeckung der
Flembricke zwar die Larmbelastung ihrer Grundstiicke noch gesenkt werden kdnnte,
gleichzeitig hingegen die Schadstoffkonzentration an den verbleibenden Tunnel portalen zu
Lasten Dritter erhoht wirde. Einwirkungen sind nach Art. 8 USG sowohl einzeln als auch
gesamthaft und nach ihrem Zusammenwirken zu beurteilen (vgl. BGE 118 1b 76 E. 2b).
Freilich kann nicht gesagt werden, vorsorgliche Massnahmen im Sinne von Art. 11 Abs. 2
USG seien immer dann unzul&ssig, wenn sie sich fir Dritte nachteilig auswirken wirden.
Grundsétzlich entspricht ein Projekt dem V orsorgegrundsatz dann am besten, wenn es
insgesamt zu einer moglichst geringen Umweltbelastung fuihrt, wobei das
Verhdtnismassigkeitsprinzip zu beachten ist. Im Bau- oder Plangenehmigungsverfahren
kdnnen Opponenten einer Anlage gestuitzt auf Art. 11 Abs. 2 USG und das

V erhd tnismassigkeitsprinzip zwecks vorsorgeweiser Emissionsbegrenzung denn auch
unter Umstanden projektbezogene V erbesserungen, in der Regel aber nicht eigentliche
Projektvarianten durchsetzen, jedenfalls nicht solche, die mit erheblichen neuen



Auswirkungen fur Dritte verbunden sind. Bei der Vorsorge im Rahmen von Art. 11 Abs. 2
USG durfte sich mit anderen Worten grundsétzlich lediglich eine umweltrechtliche
Optimierung des aufgelegten Projekts, nicht aber eine alternative Neuplanung mit neuen
Auswirkungen fur Dritte al's verhaltnismassig erweisen. Es wirde Sinn und Zweck von Art.
11 Abs. 2 USG widersprechen, wenn die vorsorglichen Massnahmen zu einer
unerwinschten Verfahrensausuferung in zeitlicher und inhaltlicher Hinsicht fihrten. Eine
solche kdnnte entstehen, wenn den jeweils Neubetroffenen in den neu erdffneten Verfahren
alenfalls gleiche BGE 124 |1 517 S. 526 oder &hnliche Projektéanderungen zugestanden
werden missten. Auch unter diesem Gesichtspunkt kann der angefochtene Entscheid nicht
als bundesrechtswidrig bezeichnet werden.
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