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Regeste

Regeste 1. Art. 2 GSchG. Zu den zul&ssigen vorbeugenden Massnahmen gehdren auch die
Erhebungen zur Feststellung von Verunreinigungen (Erw. 2). 2. Art. 12 GSchG. Begriff der
Ersatzvornahme. Auch die unmittelbare Ersatzvornahme ist durch diese Bestimmung
gedeckt (Erw. 3a). Als Pflichtiger erscheint der Storer (Erw. 3b). 3. Kostenersatz bel
Sondierbohrungen, die durch einen lecken Oltank verursacht wurden (Erw. 4).

Erwagungen

E.1l

Die Beschwerdefiihrer beantragen, die vom Regierungsrat bestétigte Verfligung der
kantonalen Baudirektion aufzuheben. Ziff. I der Verfigung, welche die Anordnung
weiterer Massnahmen vorbehdlt, belastet die Beschwerdefuhrer, zumindest einstweilen,
nicht; es steht ihnen daher nicht zu, dagegen V erwal tungsgerichtsbeschwerde zu erheben.
Gegen diein Ziff. 11 der Verfigung enthaltene Weisung, den Tank bis zur Behebung der
Mangel nicht aufzufillen, haben sie nichts vorgebracht. Sie haben diese Weisung befolgt.
Esist daher anzunehmen, dass sie Ziff. 111 der Verfigung anerkennen. Wéare dem nicht so,
so wilrde der Beschwerde insofern die gemass Art. 90 in Verbindung mit Art. 107 OG
erforderliche Begrindung fehlen, weshalb nicht darauf einzutreten wére. Die Sdtze 1 und 2
in Ziff. | der Verflgung treffen die BeschwerdefUhrer nicht unmittelbar, weil die darin
angeordneten Massnahmen nicht von ihnen zu vollziehen sind und nicht auf ihrem Boden
erfolgen; sie werden jedoch mittelbar dadurch belastet, indem Ziff. | Satz 3 ihnen die
Kosten der Vorkehrungen auferlegt. Zwar beziffert der Entscheid die Hohe der Kosten
nicht; dem Grundsatze nach wird aber die Kostentragungspflicht der Beschwerdefihrer
endguiltig festgelegt. Es handelt sich insofern nicht um eine blosse Zwischenverfiigung,
gegen welche die Verwaltungsgerichtsbeschwerde nicht gegeben ist (Birchmeier,
Handbuch, S. 418 unten), sondern um einen anfechtbaren Entscheid. Die
Beschwerdefihrer, die durch die Feststellung der Kostentragungspflicht belastet werden,
sind befugt, sich mit der Verwaltungsgerichtsbeschwerde dagegen zur Wehr zu setzen. Da
mit der Verwaltungsgerichtsbeschwerde nur die Verletzung von Bundesrecht geltend
gemacht werden kann ( Art. 104 Abs. 1 OG ), ist auf die Rige der Verletzung von 8 31 Abs.
1 des ziircherischen V erwaltungsrechtspflegegesetzes nicht einzutreten.

E.2

Gemass Art. 2 GSchG haben die zusténdigen Behérden die Massnahmen zu ergreifen, die
notwendig sind, damit Grundwasser als Trinkwasser verwendet werden kann. Das
Bundesgericht hat in BGE 84 1 156 und BGE 86 | 195 erkannt, dass die Behtrde gestitzt
auf diese Bestimmung V orkehren vorbeugender und repressiver Natur anordnen kann. Zu
den vorbeugenden Massnahmen gehdren auch Erhebungen zur Feststellung von
Verunreinigungen. BGE 91 | 295 S. 300 Wie die Erfahrung zeigt, genligen schon geringe



Mengen versickerten Ols, um Grundwasser derart zu verschlechtern, dass es nicht mehr den
Anforderungen gentigt, die gemass dem L ebensmittel buch an Trinkwasser zu stellen sind.
Bestehen Anhaltspunkte fur ein Versickern von Ol, so muss deshalb unverziiglich
untersucht werden, welchen Weg dieses genommen hat, um soweit mdglich zu verhindern,
dass esins Grundwasser gelange, und um eine nicht mehr vermeidbare Verschmutzung
maoglichst einzuschrénken. Die Behorde ist auf Grund des Art. 2 GSchG nicht nur
berechtigt, sondern verpflichtet, ale darauf abzielenden Massnahmen einzuleiten.

E.3

Wer die Auslagen dieser Vorkehren zu tragen hat, sagt Art. 2 GSchG nicht. Der
Regierungsrat sieht aber in Art. 12 GSchG , wonach die Kantone die zwangsweise
Durchfuhrung der von ihnen verlangten Massnahmen verfiigen oder nétigenfalls auf Kosten
der Pflichtigen selber besorgen, eine Handhabe, um die Heizgemeinschaft Schiider mit den
Aufwendungen fur die Abklarungsmassnahmen zu belasten. Die Beschwerdeflhrer
bestreiten dies mit der Behauptung, Art. 12 GSchG regle allein die Ersatzvornahme im
klassischen Sinne. Daher hétte den von der 6ffentlichen Hand unmittelbar angeordneten
und ausgef tihrten Sondierbohrungen eine Androhung und Fristansetzung vorausgehen
mussen. Daes an der genannten Verfahrenseinleitung fehle, komme ein Kostenersatz nicht
in Frage. Der Regierungsrat dagegen halt dafur, dass Art. 12 GSchG nicht nur die
Ersatzvornahme im herkdmmlichen Sinne ordne. Vielmehr sai durch dessen Wortlaut auch
die unmittelbare Ersatzvornahme gedeckt. Daher seien die Behtrden erméchtigt, ohne die
Pflichtigen vorgangig zu einem Handeln auffordern zu missen, die notwendigen Vorkehren
selbst auszufihren und unmittelbar eine offentlichrechtliche Geldleistungspflicht derselben
Zu begrinden. Esist somit zu priufen, welcher Sinn dem Begriff "Ersatzvornahme" im
Rahmen von Art. 12 GSchG zukommt und wer als Pflichtiger erscheint. @) Nach der
herkébmmlichen Lehre besteht die Ersatzvornahme darin, dass die vom Pflichtigen
rechtswidrig verweigerte, vertretbare Leistung im Auftrag des Staates von einem Dritten
oder von einer amtlichen Stelle auf Kosten des Pflichtigen vorgenommen wird (FLEINER,
Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechtes, 8. Aufl., S. 220/21; GIACOMETTI,
Allgemeine Lehren des rechtsstaatlichen Verwaltungsrechtes |, S. 567; BGE 911 295 S.
301 IMBODEN, Schweizerische Verwaltungsrechtsprechung, 2. Aufl., S. 258). Der
Ersatzvornahme geht in der Regel eine Androhung und Fristsetzung voraus (RUCK,
Schweizerisches Verwaltungsrecht I, 3. Aufl., S. 131). SCHINDLER vertritt nun die
Ansicht (Rechtsfragen des Gewasserschutzesin der Schweiz, ZSR 1965 Il S. 489/90), allein
die Ersatzvornahme im obigen Sinne konne Art. 12 GSchG zugrunde liegen. Er beruft sich
auf die Botschaft des Bundesrates (BBI 1954 | 343), wo ausgefuhrt ist, dassesin
Wirklichkeit ausserordentlich schwer halte, eine Ersatzvornahme durchzufihren, und dass
deshalb diese Bestimmung nur ganz ausnahmsweise zur Anwendung gelangen dirfte.
Indessen |&sst schon die Tatsache, dass der Gesetzgeber fur Art. 12 GSchG den Randtitel
"Zwangsmassnahmen" - somit den weiteren Begriff als Ersatzvornahme - gewéhlt hat, an
der Richtigkeit dieser Auffassung zweifeln. RUCK (a.a.O., S. 131) nimmt zudem von der
ublichen Verfahrenseinleitung den Fall der drohenden Gefahr aus. Ferner féllt ins Gewicht,
dass im neueren Schrifttum der Begriff der Ersatzvornahme verfeinert umschrieben worden
ist. So sagt MERK (Deutsches Verwaltungsrecht, Band I, 1961, S. 961): "Die
Ersatzvornahme muss, abgesehen von dem Falle der unmittelbaren Ausfihrung - wie bel
Gefahr im Verzug - ... vorher angedroht werden ..." DREWS-WACKE (Allgemeines
Polizeirecht, 7. Aufl., 1961, S. 299) vertreten die ndmliche Ansicht. So fihren sie aus,
gewisse polizeiliche Massnahmen missten ihrer zeitlichen oder sachlichen Notwendigkeit



wegen unmittelbar von der Behdrde ausgefuhrt werden. Bel der unmittelbaren Ausfihrung
fasse die Behorde gewissermassen die sachliche Verfigung, die Androhung, sowie die
Festsetzung und Ausfihrung des Zwangsmittelsin einen einzigen Akt zusammen. Die
unmittelbare oder sofortige Ausfiihrung werde alenfalls durch den unmittelbaren Zwang
durchgesetzt. Sie konne aber auch in anderer Form vollzogen werden. Stosse die Polizei-
oder Ordnungsbehdrde beispielsweise auf ein offensichtlich baufalliges Haus, so sei sie
erméachtigt, auch ohne vorherige Benachrichtigung des Eigentimers die Schaden durch
einen sogleich von ihr beauftragten Unternehmer beseitigen zu lassen. Dies aber sei
Ersatzvornahme. Der Unterschied zwischen diesen beiden Formen der unmittelbaren
Ausfihrung sei wichtig, weil bel der Ausfihrung durch unmittelbaren Zwang die
entstehenden Kosten Polizeikosten seien, bei der Ersatzvornahme aber vom Verpflichteten
eingezogen BGE 91 1 295 S. 302 werden kdnnen. Unter Bezugnahme auf
DREWS-WACKE hat zudem das Oberverwaltungsgericht M inster am 3. Oktober 1963
(vgl. Deutsches Verwaltungsblatt 1964, S. 684) entschieden, dass es zulassig sei, die durch
das Ausfliessen von Ol erforderlich gewordenen Abwehrmassnahmen dem
Tankwagenhalter nicht durch Ordnungsverfligung aufzuerlegen, sondern durch das
betroffene Gemeinwesen unmittel bar auszufihren. Unerlasslich sal in solchen Féllen, dass
die Massnahmen zur Abwendung der Gefahr fir das Grundwasser dringlich seien und alle
anderen Moglichkeiten der Gefahrenbeseitigung durch Erlass einer Ordnungsverfigung
nicht in Betracht kdmen. Diese Erweiterung des herkémmlichen Begriffes der
Ersatzvornahme hat ihre guten Griinde. Esist in der Tat nicht einzusehen, weshab das
Gemeinwesen die Pflichtigen - nach Erlass einer Verfigung - auffordern sollte, dringliche
Massnahmen des Gewasserschutzes zu treffen, ihnen beim Ausbleiben die Vornahme durch
einen Dritten anzudrohen und gar eine Nachfrist anzusetzen, wenn zum vorneherein
feststeht, dass den Betroffenen die rechtlichen und technischen Mittel fehlen, um den
behordlichen Anordnungen nachzukommen. Es muss daher dem Gemeinwesen in einem so
gelagerten Falle zustehen, Massnahmen, die eine Gefahrenquelle fir Trinkwasser feststellen
lassen, unmittelbar anzuordnen und auszufihren, ohne den Anspruch auf K ostenersatz zu
verlieren. Eine solche Auslegung hélt sich im Rahmen von Art. 12 GSchG : nach dessen
Wortlaut ist es den Behorden gestattet, Massnahmen zum Schutz der Gewasser
"notigenfalls auf Kosten der Pflichtigen selber zu besorgen”. b) Weiter ist zu priifen, wer
gemass Art. 12 GSchG als Pflichtiger die Kosten der von den Behérden unmittel bar
ausgefuhrten Massnahmen zu tragen hat. Wenn es eine Storung oder Gefahr zu beheben
gilt, so hat sich die Behtrde einem allgemeinen rechtsstaatlichen Grundsatz zufolge an den
Storer zu halten (vgl. BGE 87 1 113/14, BGE 90 | 4 Erw. 1). Als StOrer ist zu betrachten,
wer die Storung oder Gefahr verursacht hat, aber auch, wer tiber die Personen und Sachen,
die den ordnungswidrigen Zustand geschaffen haben, Gewalt hat. Dabei kommt nichts
darauf an, ob der Inhaber der Gewalt privatrechtlich fir die entstandenen Schaden hafte und
ob ihn ein Verschulden treffe (FLEINER, Kausalitétsprobleme im Verwaltungsrecht, in
Festschrift fiir Heinrich Zangger, S. 496 ff.; MULLER, Uber BGE 91 | 295 S. 303
Praventivpolizei, S. 102; VOIGT, Der liberale Polizeibegriff und seine Schranken in der
bundesgerichtlichen Judikatur, S. 67; JELLINEK, Verwaltungsrecht, 3. Aufl., S. 442;
TUREGG-KRAUS, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 4. Aufl., S. 450; PETERS, Lehrbuch
der Verwaltung, S. 382; DREWS-WACKE, aa0., S. 207, 217 ff., 231 ff.). Nach Art. 12
GSchG ist demnach der Storer verpflichtet, die durch das unmittelbare Téatigwerden der
Behdrde entstandenen Kosten, die eine offentlich-rechtliche Schuldpflicht darstellen, zu
tragen.



E.4

Geht man hievon aus, so war die kantonale Baudirektion erméachtigt und verpflichtet, die
Kontrollmassnahmen zum Schutze des Eulachgrundwassers unmittel bar anzuordnen und
auszuftihren. Die Tankanlage der Beschwerdefuhrer, die bestimmungsgemass mit Heizol
geflllt worden ist, hat wegen ihres Ungentiigens eine ernste Gefahr fir die aus dem
Grundwasser gespeiste Trinkwasserversorgung der Stadt Winterthur geschaffen. Die
Heizgemeinschaft Schiider war somit Storer der gewasserpolizeilichen Ordnung. Die
Beschwerdefihrer verfligten weder Uber die technischen noch die rechtlichen Mittel, umin
der Gegend des Stadtgartens innert nitzlicher Frist Bohrungen vorzunehmen. Sie haben
daher den mit der Wahrung dieser Ordnung betrauten Behdrden grundsétzlich die Kosten zu
ersetzen, die diesen aus den unmittelbar ausgef ihrten Sondierbohrungen erwachsen sind.
Daim vorliegenden Fall weder ein zivilrechtliches noch ein strafrechtliches Verschulden in
Frage steht und das Verwaltungsrecht keine dem Art. 55 OR entsprechende
Entlastungsmdglichkeit kennt, kann nichts darauf ankommen, dass die Beschwerdeflhrer
die Tankanlage nach den Anweisungen einer Architektin erstellen liessen und dass die
Behorden die Tankanlage abgenommen haben. Unerheblich ist auch, dass sie fur die
entstandenen Kosten nicht versichert sind. Um einen unversicherbaren Schaden handelt es
sich tbrigens nicht. Wie aus dem von den Beschwerdefiihrern angerufenen Aufsatz von
Portmann (" Gefahren aus dem Transport und der Lagerung von Mineraldlen -
Versicherungsmdglichkeiten™ in " Schweizer Energie-Konsument™ 15. Februar 1963)
hervorgeht, sind einzelne Haftpflichtversicherer dazu Gibergegangen, auch die Kosten von
Schadenverhitungsmassnahmen zu decken.

E.5

Der angefochtene Entscheid legt die Hohe der Kosten, die von den Beschwerdefiihrern zu
tragen sind, nicht fest. BGE 91 | 295 S. 304 Hiertiber wird vielmehr eine neue Verfligung
ergehen. Die kantonalen Instanzen werden sich bei deren Erlass davon leiten lassen, dass
dem Storer nur die Kosten der notwendigen und zweckmassigen Massnahmen zur
Behebung der Storung oder Gefahr auferlegt werden konnen. Mit den Einwendungen,
welche die Beschwerdefuhrer in dieser Hinsicht erheben, werden sich somit zunéchst die
kantonalen Behorden zu befassen haben. Sie sind nach den Verhaltnissen zu beurteilen, wie
sie sich den zustandigen Behdrden bei Bekanntwerden des Unfalles boten. Gegen ihren
Entscheid steht den Beschwerdefihrern wiederum die Verwaltungsgerichtsbeschwerde
offen, worin sie die Frage der Notwendigkeit und Zweckmassigkeit der getroffenen
Vorkehren erneut aufwerfen konnen ( Art. 14 GSchG ). Dispositiv
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