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SCHWEIZERISCHER BUNDESRAT Boschiuss
"ONSEIL FEDERAL SUISSE Décision 792
ONSIGLIO FEDERALE SVIZZERO Dhutikons

21 mai 1986

Haftungsfragen im Zusammenhang mit dem Reaktorunfall in Tschernobyl

Vu 1a note de discussion du DFJP du 16 mai 1986
Yu les résultats de la procédure de co-rapport, il est

décide:

1. 11 est pris acte de la note de discussion du DFJP du 16 mai 1986.

2. Le DFJP et le DFAE sont chargés d'approfondir 1'etude relative aux
suites juridiques de 1'accident survenu @ Tschernobyl. Reste
réservée la décision sur 1'opportunité politique de toute action.
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| EIDGENOSSISCHES JUSTIZ- UND POLIZEIDEPARTEMENT
DEPARTEMENT FEDERAL DE JUSTICE ET POLICE
DIPARTIMENTO FEDERALE DI GIUSTIZIA E POLIZIA

16. Mai 1986

Flr ‘EEE Fg“ﬁm Anden Bundesrat

Haftungsfragen im Zusammenhang mit dem Reaktorunfall
in Tschernobyl

Der Bundesrat hat das EJPD mit der Abkldrung von Schaden-
ersatzfragen im Zusammenhang mit dem Reaktorunfall in
Tschernobyl beauftragt. Es stellen sich Haftungsfragen in

zwel Richtungen, ndmlich:

I. Ist der Bund flir Schdden haftbar, die aus der Befolgung
von Empfehlungen an die Bevd&lkerung zur Meidung bestimm-

ter Nahrungsmittel entstanden und enstehen?

II. Ist die UDSSR fiir den Schaden haftbar, der aus den Fol-
gen des Reaktorunfalls in Tschernobyl in unserem Lande

entstand und entsteht?

Mit dem ersten Fragenkreis befasst sich die beiliegende
Stellungnahme des Bundesamtes filir Justiz vom 16. Mai 1986,
mit dem zweiten Fragenkreis die beiliegende Stellungnahme

der Direktion fiir Vélkerrecht vom 14. Mai 1986.

Es wird Sache der in der Sache betroffenen Departemente
(EVD, eventuell EDI) sein, auf der Grundlage dieser Stel-

lungnahmen dem Bundesrat allfdllige Antrdge zu stellen.
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Wir sind allerdings der Meinung, dass der Bund aus praj
ziellen Griinden keine Schadenersatzpflicht anerkennen, st

nétigenfalls freiwillige Leistungen (Finanzhilfen) erb

sollte.
EIDGENOESSISCHES
JUSTIZ- UND POLIZEIDEPARTEMENT
|
Beilagen:

- Stellungnahme des BJ vom 16. Mai 1986

- Stellungnahme der DV vom 14. Mai 1986
(Zusammenfassung vom 15. Mai 1986)
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86-320064 RI/STA/PK 16. Mai 1986

Empfehlungen an die Bevdlkerung im Anschluss an den
Reaktor-Unfall in Tschernobyl - Frage der Haftung
des Bundes fiir finanzielle Einbussen namentlich

von Gemiise-Bauern

1. Sachverhalt und Fragestellung

Nach Bekanntwerden des Reaktor-Unfalls in Tschernobyl und
der Entstehung erh8hten radiocaktiver Strahlung auch in den
westlichen Staaten, richtete die eidgen&ssische Kommission
flir AC-Schutz laufend Empfehlungen an die Bev&lkerung,
insbesondere mit Bezug auf den Konsum gewisser Nahrungs-
mittel. Sie betonte dabei, dass eine unmittelbare Gefahr

flir Leib und Leben nicht bestehe.

Nach den bisher vorliegenden Angaben entstanden und ent-
stehen gewissen Wirtschaftskreisen, namentlich den Gemiise-
Bauern, erhebliche Schdden, weil die Konsumenten gewisse
Produkte in erheblich geringerem Umfange nachfragten,als

das vorher der Fall gewesen war.

Zu prifen ist, ob der Bund fiir solche Schidden haftbar sei.
Sollte eine Schadenersatzpflicht zu verneinen oder minde-
stens fraglich sein, ist weiter zu priifen, ob der Bund
den Betroffenen freiwillige Leistungen (Finanzhilfen)

gewdhren kdnnte.

2146111
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Die Haftungsfrage ist anhand des Kernenergiehaftpflicht=
gesetzes sowie des Verantwortlichkeitsgesetzes des Bundes 2
prifen. Andere mdgliche Haftungsgrundlagen sind nicht er-
sichtlich. Im lbrigen bestehen keine gesetzlichen Grund-

lagen flir allfdllige freiwillige Leistungen.

Haftung nach Kernenergiehaftpflichtgesetz (SR 732.44)?

Nach Artikel 2 Absatz 1 Buchstabe b des Kernenergiehaft-
pflichtgesetzes (KHG) gilt als Nuklearschaden der Schaden,
welcher als Folge behdrdlich angeordneter oder empfohlener
Massnahmen zur Abwehr oder Verminderung einer unmittelbar
drohenden nuklearen Gefdhrdung eintritt, mit Ausnahme des
entgangenen Gewinns. Und Artikel 16 Absatz 1 Buchstabe d
bestimmt, dass der Bund Nuklearschidden bis zu einem gewis=
sen Betrag deckt, soweit eine Person, die durch ein im

Ausland eingetretenes Ereignis in der Schweiz geschddigt
wird, in jenem Staat keinen diesem Gesetz entsprechenden
Ersatz erlangen kann. Voraussetzung ist, dass der Geschi-

digte den Schaden nicht absichtlich verursacht hat.

Fraglich ist zundchst, ob im vorliegenden Fall ein Nuklear=
schaden angenommen werden kdnne. Geht man vom Wortlaut
von Artikel 2 Absatz 1 Buchstabe b aus, ist jedenfalls
nicht von vorneherein ausgeschlossen, dass ein Nuklear-
schaden gegeben ist. Jedenfalls ist die Annahme naheliegend,
die erste Voraussetzung sei erfiillt, ndmlich das Vorliegen
behérdlicher Empfehlungen, welche zu finanziellen Einbussen
namentlich der Gemilise-Bauern, geflihrt haben. Weniger ein-
deutig ist, ob die Empfehlungen zur Abwehr oder Verminde-
rung einer unmittelbar drohenden nuklearen Gefihrdung notig
waren. Aufgrund der eigenen Angaben der Kommission fiir

AC-Schutz diirfte das eher zu verneinen sein. Eine eindeutige
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Antwort bedlirfte indessen ndherer Abkldrung unter Beizug

der Fachleute.

Indessen kann diese Fragen offen bleiben, weil die Mate-
rialien zeigen, dass der Gesetzgeber nicht an Empfehlungen

der hier fraglichen Art gedacht hat:

In der bundesrdtlichen Vorlage war noch nicht die Rede
davon, dass Schdden, welche aus Empfehlungen entstehen,
als Nuklearschdden gelten kdnnten (BBl 1980 I 209 ff.).
Artikel 2 Absatz 1 Buchstabe b wurde erst in den parlamen-
tarischen Beratungen eingefiigt. Und zwar wollte man damit
Schdden erfassen, welche aufgrund behdrdlich angeordneter
Evakuationen entstehen. So filihrte Herr Guntern, Bericht-

erstatter im Stdnderat, folgendes aus:

"Die Kommission hat sich eingehend mit der Frage
befasst, ob sich die Haftung der Inhaber von Kern-
anlagen auch auf Evakuationsschidden erstrecken soll.
Die Kommission ist zwar der Auffassung, dass eine
Beschrdnkung des Begriffs Nuklarschdden auf Personen-
und Sachschdden nicht in Betracht gezogen werden kann.
Sie kommt zum Schluss, dass diese Auffassung auch im
Gesetzestext expressis verbis erwdhnt werden soll ...
Die Kommission vertritt aber die Auffassung, dass
Missbrduchen zum vorneherein der Riegel geschoben
werden soll. Aus diesem Grun@e ldsst sie die Haftung
nur eintreten, wenn die Massnahmen erstens behdrdlich
angeordnet oder empfohlen worden sind. Ob eine nach-
trdgliche Gutheissung auch méglich ist, soll der Recht-
sprechung iiberlassen werden. Zweitens wird die Haf-
tung eingeschrdnkt auf Massnahmen zur Abwehr oder
Verminderung einer unmittelbar drohenden nuklearen
Gefdhrdung. Vorbereitende Schutzmassnehmen allgemei-

ner Natur gehOren nicht dazu" (Amtl.Bull. SR 1980 715).
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In der Detailberatung unterstrich Stinderat Guntern erneu

"Ich habe Ihnen bereits im Eintretensreferat gesagt,

dass es hier um die Evakuationsschiden geht" (Amtl.B
SR 1980 721).

Nichts anderes ergibt sich aus den Voten im Nationalrat.
Dort wurde lediglich noch betont, dass der entgangene

Gewinn nicht als Schaden anzusehen sei, und angefiigt,

darstelle, wenn sich nachtrdglich herausstelle, dass die
Evakuierung gar nicht notwendig gewesen wdre (Voten

-Leuenberger und Zbinden; Amtl.Bull. NR 1982/2, 1324).

Angesichts des Umstandes, dass das Kernenergiehaftpflicht:
gesetz jlingsten Datums ist - es trat am 1. Januar 1984
in Kraft - , kommt den Materialien noch erhdhte Bedeutung
zu (vgl. etwa BGE 103 Ia 290). Zwar will das Bundesgeri
die Materialien grundsdtzlich nur bei unklaren oder unvoll
stdndigen Bestimmungen heranziehen. Indessen ist keine
Norm zum vorneherein klar und vollstdndig. Ob dies zutreff
ist allemal Auslegungsergebnis. Jedenfalls scheinen uns di
Materialien im vorliegenden Zusammenhang nicht schon des-
wegen als belanglos, weil der Wortlaut anscheinend klar
ist. Insbesondere bei der Einfiigung von Normen in den p&il
lamentarischen Beratungen besteht ein erhdhtes Risiko,

dass Wortlaut und gewollter Sinn sich nicht vollstdndig
decken.

Wir gelangen demnach zum Schluss, dass die aus den hier
fraglichen Empfehlungen entstandenen finanziellen Ein-
bussen, namentlich der Gemise-Produzenten, nicht Nuklear-

schdden im Sinne von Artikel 2 Absatz 1 Buchstabe b KHG
sind.
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Ginge man vom gegenteiligen Ergebnis aus, so wdre die Haft-
pflicht des Bundes noch keineswegs gewiss: Wie erwdhnt miisste
zusdtzlich dargetan werden, dass die Empfehlungen zur Abwehr
oder Verminderung einer unmittelbaren nuklearen Gefdhrdung ndtig
waren. Schliesslich wdre nachzuweisen, dass in der UDSSR keine
dem KHG entsprechende Entschddigung erlangt werden kann. Dieser

Nachwelis ware Sache der Betroffenen.

Im librigen ist zu betonen, dass selbst im Falle der Beja-
hung der Ersatzpflicht des Bundes nach Artikel 2 Absatz 1
Buchstabe b und Artikel 16 Absatz 1 Buchstabe d KHG noch
keineswegs feststilinde, welche Entschddigung zu leisten
wdre. Es ist ndmlich anzunehmen, dass der Konsum der frag-
lichen Produkte auch zuriickgegangen wdre, wenn die Kommis-
sion fiir AC-Schutz keine Empfehlungen herausgegeben hdtte.
Die Konsumenten hdtten wohl unter dem Eindruck von Empfeh-
lungen und Massnahmen im benachbarten Ausland ihr Nachfrage-
verhalten gedndert und bis zu einem gewissen Masse auf
Frischprodukte verzichtet. Man hdtte es mit anderen Worten
mit einer konkurrierenden Kausalitdt zu tun, welche die

Haftpflicht des Bundes beschrdnken wlirde.

3. Haftung nach dem Verantwortlichkeitsgesetz (SR 170.32)?

Nach dem Verantwortlichkeitsgesetz (VG) haftet der Bund
flir Schdden, welche Dritten durch Personen, denen die
Ausiibung eines 6ffentlichen Amtes des Bundes iibertragen
ist, widerrechtlich zugefligt worden sind (Art. 3). Es
stellt sich demnach die Frage, ob der durch die Empfehlun-
gen verursachte finanzielle Schaden widerrechtlich im
Sinne dieser Bestimmung verursacht worden sei, d.h., ob
die Kommission fiir AC-Schutz widerrechtlich gehandelt
habe.fLaut Artikel 7 Absatz 2 Buchstabe ¢ der Verordnung
liber die Alarmorganisation filir den Fall erhdhter Radio-
aktivitdt (SR 732.32) kann der Alarmausschuss bei unmittel-

barer Gefahr die Bev&lkerung direkt warnen und ihr geeignete
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Schutzmassnahmen empfehlen. Anschliessend ist das eidge-
nésische Departement des Innern bzw. das eidgentssische
Verkehrs- und Energiewirtschaftsdepartement zu orientieren

Liegt keine unmittelbare Gefahr vor, so ist die Anordnung

von Massnahmen Sache des Bundesrates (Art. 8 der Vo)

Im vorliegenden Fall ist fraglich, ob die unmittelbare
Gefahr bestanden habe und damit die Voraussetzungen fiir
Empfehlungen unterhalb der Stufe des Bundesrates gegeben
waren. Sie kann aber nicht ohne Beizug der Fachleute beur-
teilt werden. Kommt man zum Schluss, dass die unmittelbare
Gefahr bestanden hat, so kann eine Verantwortlichkeit
nach VG ausgeschlossen werden. In der Folge ist die un-
ginstigere Variante zu priifen, der Fall, dass die Zustin-
digkeit unterhalb des Bundesrates nicht gegeben gewesen
wdre. Dabei abstrahieren wir vom Umstand, dass der Alarm-
ausschuss nicht identisch ist mit der Kommission fiir
AC-Schutz.

In konstanter Rechtsprechung zum Widerrechtlichkeitsbegrifs
in der Staats- und Beamtenhaftung hilt das Bundesgericht
fest, dass widerrechtlich im Sinne von Artikel 3 VG ein

Verhalten des Beamten ist, wenn es gegen Gebote oder Ver-
bote der Rechtsordnung verst&sst, welche dem Schutz des
verletzten Rechtsgutes dienen (vgl. Hans-Rudolf Schwarzenbac
Die Staats- und Beamtenhaftung in der Schweiz mit Kommentar
zum Ziircherischen Haftungsgesetz, 2. Aufl., S. 46 mit Hin-
weisen auf die bundesgerichtliche Rechtsprechung) . Diese
Auffassung wird in der Rechtslehre mehrheitlich geteilt
(vgl. André Grisel, Traité de droit administratif, Band II,
S. 797; Schwarzenbach, a.a.0., S. 49 f. mit Hinweisen auf
weitere Autoren). Verkiirzt ausgedriickt liegt nach der

bundesgerichtlichen Rechtsprechung und der herrschenden

Lehre eine Widerrechtlichkeit im Sinne von Artikel 3 VG
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soweit hier von Belang, nur vor, wenn eine Rechtsnorm ver-

letzt ist.

Eine andere Auffassung vertritt namentlich Fritz Gygi

(Die Widerrechtlichkeit in der Staatshaftung, Festschrift
Grisel, 1983, S. 417 ff.). Gygi sieht die haftungsbegriindende
Widerrechtlichkeit in der Rechtsgutverletzung. Das bedeutet,
dass auch ein Handeln, das nach der herrschenden Lehre recht-
missig ist, in den Bereich der Widerrechtlichkeit gerdt und

Schadenersatzpflicht ausldsen kann.

Wirde nun die Verletzung von Zustdndigkeitsbestimmungen in
die nach herrschender Lehre und Rechtsprechung schadener-
satzbegriindende Kategorie von Geboten oder Verboten zum
Schutze des verletzten Rechtsgutes fallen? Das Bundesge-
richt hatte sich bislang, soweit wir sehen, mit der Frage
noch nicht zu befassen. Auch in der Rechtslehre sind die
Aussagen zum Problem spdrlich. Wo solche aber auftauchen,
lauten sie dahin, die Verletzung von Zustdndigkeitsbestim-
mungen begriinde die Widerrechtlichkeit im Sinne von Arti-
kel 3 VG (vgl. Blaise Knapp, Grundlagen des Verwaltungs-
rechts, S. 311; Thomas Fleiner-Gerster, Grundziige des all-
gemeinen und schweizerischen ¢Erwaltungsrechts, 2e AULl..

S. 350 f.; auch Schwarzenbach, a.a.0., S. 51).

Wir neigen ebenfalls der Auffassung zu, dass die Missach-
tung von Zustdndigkeitsvorschriften grundsdtzlich die
Widerrechtlichkeit im Sinne von Artikel 3 VG begriindet.
Indessen meinen wir, dass eine schwerwiegende Verletzung
von Zustindigkeitsbestimmungen vorliegen miisse. Das wdre
etwa der Fall, wenn ein vdllig unzustdndiges Organ gehan-
delt hitte. Das liesse sich indessen von der Kommission
fiir AC-Schutz nicht sagen. Im iibrigen hat der Bundesrat

die Empfehlungen der AC-Schutz-Kommission an seiner
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Sitzung vom 7. Mai 1986 ausdriicklich gebilligt.

Ob das Bundesgericht im Streitfalle zum selben Ergebnis

gelangen wiirde, muss freilich offen bleiben.

Selbst wenn man, entgegen unserer Auffassung, zum Ergebnis
gelangte, der Bund sei nach Verantwortlichkeitsgesetz fiir
die aus den Empfehlungen der Kommission fiir AC-Schutz ent-
standenen finanziellen Einbussen verantwortlich, wédre damit
noch keineswegs liber das Ausmass der Ersatzpflicht entschie:
den. Damit der Bund beansprucht werden kann, muss auch
nach diesem Gesetz die Kausalitit gegeben sein. Diesbeziig=
lich kénnte hier, wie bereits in der vorangehenden Ziffer,
geltend gemacht werden, die finanziellen Einbussen seien
nicht ausschliesslich auf die schweizerischen Empfehlungen

zurlickzufilhren, die Konsumenten hitten auch ohne diese

im Ausland.

Haftung des Bundes fiir rechtmdssiges Handeln?

Der Vollstdndigkeit halber soll gepriift werden, ob der Bund
allenfalls fiir Schiden in Anspruch genommen werden kdnnte,
die aus dem - annahmeweise - rechtmdssigen Verhalten der
Kommission flir AC-Schutz entstanden sind.

Eine MSglichkeit, wie die Haftpflicht des Bundes fiir grund-
sdtzlich rechtmidssige Schddigungen begriindet werden kdnnte,
wurde bereits in der vorangehenden Ziffer erwihnt. Es han-
delt sich um die Auffassung Gygis, welcher die Rechtswidrig:
keit nicht in der Handlung, sondern im Handlungserfolg
(Verletzung eines absoluten Rechtsgutes) sieht. Beim heuti-

gen Stand der Diskussion in Lehre und Rechtsprechung ist
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allerdings kaum damit zu rechnen, dass das Bundesgericht

im Streitfall diese These aufndhme.

In der Rechtslehre wird vereinzelt die Meinung vertreten,
eine Haftpflicht des Staates filir rechtmdssige Schddigungen
eégébe sich u.U. aus Artikel 4 der Bundesverfassung. So
postuliert Thomas Fleiner-Gerster: "Wenn infolge der Ver-
wirklichung einer staatlichen Aufgabe Dritte besondere
Opfer erbringen miissen, soll ihnen der Staat eine Ent-
schidigung entrichten .... Massgebendes Kriterum fdr

die Leistungspflicht des Gemeinwesens ist dabei Artikel 4
BV. Wenn der einzelne fiir die Allgemeinheit ein Sonder-
opfer zu erbringen hat, das ihm nicht zumutbar ist, soll
er dhnlich wie bei der materiellen Enteignung, entschddigt

werden" (a.a.0., S. 358)}

Dieselbe Ansicht wird im Ansatz von Grisel vertreten.
Allerdings sieht er als wesentliche Voraussetzung, dass

nur einer oder wenige Personen Schaden erleiden. Dies sei
gerade nicht der Fall, wenn eine Gruppe von Blirgern, nament-
lich ein ganzer Berufszweig, 2zu Schaden gekommen sei (a.a.O.,

8. 189 £.).

Auch das Bundesgericht hat Artikel 4 BV schon als Grundlage
fiir eine mdgliche Haftpflicht des Staates betrachtet. Aller-
dings stellte sich im betreffenden Fall die Frage unter

ganz anderen Vorzeichen als hier. Das Gericht erachtete

im fraglichen Fall eine Haftpflicht des Staates unter
Berufung auf Artikel 4 BV als gegeben, weil ein Bilirger im
Vertrauen auf geltendes Recht Dispositionen mit finanziellen
Konsequenzen getroffen hatte und die Verwirklichung seines
Vorhabens infolge einer Rechtsdnderung verunméglicht wurde

(BGE 108 Ib 358).



http://dodis.ch/57467

dodis.ch/57467

=15 -

Man sieht: Die Diskussion iliber die Haftpflicht des Staates
aus Artikel 4 BV befindet sich erst im Anfangsstadium. Es
ist daher nicht anzunehmen, dass das Bundesgericht im
Streitfalle eine Haftpflicht des Bundes gestiitzt auf Arti-
kel 4 BV bejahen wiirde.

Prozessuales

Sollten die Betroffenen versuchen, gegen den Bund Schaden-
ersatzanspriiche geltend zu machen, so wire der Rechtsweg
unterschiedlich, je nach angerufener Haftungsgrundlage.
Schadenersatzanspriiche aus dem KHG sind nach Artikel 24
Absatz 3 vor dem Obergericht des Kantons Bern geltend zu
machen. Schadenersatzanspriiche nach VG sind zun&dchst beim
Bundesrat, bzw. beim eidgendssischen Finanzdepartement an-
hdngig zu machen (Art. 10 Abs. 2 VG in Verbindung mit Art. 2
der Vollziehungsverordnung zum VG, SR 170.321); im Falle
der Ablehnung der Begehren ist verwaltungsrechtliche Klage
beim Bundesgericht zu erheben (Art. 10 Abs. 1 und 2 VG).
Schadenersatzanspriiche aus Artikel 4 BV schliesslich wiren
ebenfalls mit verwaltungsrechtlicher Klage vor dem Bundes-
gericht geltend zu machen (Art. 116 Bst. e des BG iiber die
Organisation der Bundesrechtspflege, SR 173.110). Obwohl
in den Rechtsgrundlagen nicht erwdhnt, wire es selbstver-
stdndlich auch bei Anrufung des KHG oder von Artikel 4 BV
méglich, vor der Einreichung entsprechender Klagen iiber

die Anspriiche zu verhandeln.

Freiwillige Leistungen des Bundes an die Betroffenen

Falls der Bund Haftungsanspriiche aus den erwdhnten Erlassen
ablehnt, stellt sich die Frage, ob er allenfalls freiwillig

Leistungen an die Betroffenen ausrichten k&nnte, um deren
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finanzielle Einbussen ganz oder teilweise auszugleichen:

Zur Zeit bestehen keine gesetzlichen Grundlagen, um entspre-
chende Leistungen zu erbringen. Eine gesetzliche Grundlage
wdre aber grundsdtzlich nétig, weil auch die Leistungsverwal-
tung dem Gesetzmdssigkeitsprinzip unterliegt, wie der Bundes-
rat in seinen Botschaften immer wieder festgehalten hat (vgl.
etwa BBl 1979 II 730 ff.; 1980 I 1238 ff.; 1982 II 39 und
53) . Allerdings gilt das Gesetzmidssigkeitsprinzip nicht
vorbehaltslos. Und es wdre im vorliegenden Falle in der

Tat nicht ausgeschlossen, eine Finanzhilfe ohne gesetzliche
Grundlage auszurichten, weil geltend gemacht werden k&nnte,
solche Fdlle liessen sich gar nicht zum voraus generell-
abstrakt regeln. Ob auf eine gesetzliche Grundlage tatsich-
lich verzichtet werden k&nne, mag vorderhand aber offen
bleiben, gibt es doch mindestens ein Pridjudiz, das fiir die
Schaffung einer gesetzlichen Grundlage sprdche. Im Jahre

1976 traf der Bund ausserordentliche Massnahmen fiir diirre-

geschddigte Betriebe ausserhalb des Berggebietes, und zwar
mittels eines allgemein-verbindlichen dringlichen Bundesbhe-

schlusses (vgl. BBl 1976 III 1062 ff.; AS 1976 2821 ff.).

Als Verfassungsgrundlage wurde seinerzeit der Landwirtschafts-
artikel der Bundesverfassung (Art. 31bis Abs. 3 Bst. b) an-
gerufen. Diese Grundlage stiinde heute ebenfalls zur Verfii-
gung; jedenfalls soweit Finanzhilfen an die Landwirtschaft

geleistet werden sollten.

Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Aus den vorstehenden Ausfiilhrungen folgt, dass Personen und
Unternehmen, namentlich Gemiise-Bauern, welche durch die
Empfehlungen der Kommission flir AC-Schutz finanzielle Ein-
bussen erlitten haben, versucht sein k&nnten, gegen den

Bund aus dem KHG oder dem VG Verantwortlichkeitsanspriiche
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anzumelden. Ob eine Haftung zu bejahen widre, ldsst sich

aufgrund der vorhandenen Informationen nicht abschliessend
beurteilen, ist aber doch eher zu verneinen. Ein gerichtli-
ches Vorgehen der Betroffenen miisste als risikoreich einge-
stuft werden, wdre aber andererseiﬁs auch nicht gerade

hoffnungslos.

Im Falle des KHG kdnnte der Wortlaut fiir die Annahme einer
Haftpflicht sprechen, widhrend die Gesetzesmaterialien eine
solche ausschliessen. Man hatte in den eidgendssischen Riten
nur Schdden im Auge, welche durch die Anordnung oder Empfeh-
lung von Evakuationen entstehen. Der Normtext spricht demge
iber allgemein von Empfehlungen und Massnahmen. Wir sind de:
Meinung, dass den Materialien Vorrang vor einer wértlichen
Auslegung zukommen muss. Zudem wire auch bei wdrtlicher Aus-

legung die Haftpflicht keineswegs gewiss.

Im Falle des VG kdnnte eine Verantwortlichkeit des Bundes
héchstens angenommen werden, wenn die Kommission fiir AC-
Schutz ihre Kompetenzen iiberschritten hitte. Dies wire

u.U. der Fall, wenn eine Gefdhrdung der Bev&lkerung durch

radioaktive Strahlung zu keiner Zeit bestidnde hitte.

Selbst wenn eine Haftpflicht nach KHG oder VG bestiinde,
hdtte der Bund nicht ohne weiteres fiir die ganze finan-
zielle Einbusse einzustehen. Es ist nimlich anzunehmen,
dass die Konsumenten ihr Einkaufsverhalten auch ohne die
Empfehlungen der Kommission fiir AC-Schutz gedndert hdtten,
weil entsprechende Massnahmen und Empfehlungen im benach-
barten Auslande zu entsprechendem Verhalten gefiihrt haben

diirften.

Schliesslich ist eine Haftpflicht des Bundes aus Artikel 4
BV (Sonderopfertheorie) nach dem heutigen Stand der Diskus-

sion in Lehre und Rechtsprechung schwerlich anzunehmen.
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Eine andere Frage ist, ob der Bund bei Verneinung von Haft-
pflichtanspriichen den Betroffenen freiwillig Leistungen
(Finanzhilfen) erbringen sollte. Das wdre zuldssig. Es
bedilirfte dafilir eines allgemein-verbindlichen Bundesbe-

schlusses.

BUNDESAMT FUER JUSTIZ
Hauptabteilung Staats-
und Verwaltungsrecht
i-v.

/. e

P. Richli
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REI/la Bern, 14. Mai 1986

Vélkerrechtliche Aspekte

ite die Schweiz bei der Sowjetunion Ersatz fiir Schiden fordern,

e in der Schweiz durch Strahlungen aus dem Unfall im Kernkraft-

werk Tschernobyl bei Kiew entstanden wiren?

A. Die Beantwortung der Frage setzt voraus, dass in der Schweiz ein
Schaden entstanden ist. Kriterium dafiir ist, ob die in der Schweiz
geltenden Grenzwerte wegen der durch den Unfall verursachten Aus-

fdlle lberschritten worden sind.

Zu dieser fiir das VOlkerrecht entscheidenden Vorfrage halten wir fest,
dass wir nach den verfiligbaren Unterlagen das Entstehen eines Scha-

dens aus folgenden hauptsdchlichen Indizien eher verneinen:

l. Die Eidgendssische Kommission fiir Strahlenschutz hat weder Ver-
bote ausgesprochen noch Vernichtungen von Fleisch, Milchproduk-
ten und Kdse angeordnet, noch Importsperrenbeantragt. Sie hat
lediglich Empfehlungen fiir Kleinkinder, stillende und werdende

Mitter erlassen.

. 2, Experten der Weltgesundheitsorganisation WHO haben vergangene
Woche in Kopenhagen kategorisch im Hinblick auf Massnahmen der EG
festgestellt: "There is no public health justification to support
such restrictions with the exception of products coming from the
contaminated area around the site of the accident and possibly
from limited aeras of enhanced contamination which might exist
in certain countries due to rainfall during the passage of the
cloud", wobei nach der AC-Schutzkommission das am stirksten be-
troffene Tessin nicht darunterfillt.

3. Die Definition des "Nuklearschadens" nach schweizerischem Recht
in Artikel 2 des Kernenergiehaftpflichtgesetzes vom 18. Mirz
1983 ist bedeutend weiter gefasst als der Schadensbegriff, der
volkerrechtsrelevant ist, und kann deshalb nicht auf das Vol-

kerrecht libertragen werden.
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B. Unter Vorbehalt dieser Ausfilhrungen halten wir das Folgende fest:

1. Bezliglich der auf dem hier besprochenen Gebiet interessierenden
Vertrdge sind die Schweiz und die Sowjetunion lediglich durch da
im Rahmen der Wirtschaftskommission der UNO fiir Europa ausgeh
te Uebereinkommen iliber weitrdumige grenziiberschreitende Luft
unreinigung vom 13. November 1979 gebunden. Der Nichtverbreit

vertrag von Kernwaffen vom 6. September 1978 gibt keine Handhabe

Das erwdhnte Uebereinkommen von 1979 ist aber in erster Linie

Vertrag, der Informationsaustausch, Konsultationen, Forschungs=

und Ueberwachungsarbeiten festlegt. Die Frage der Haftung eines
Vertragsstaates filir Unfdlle wie der von Tschernobyl ist nicht
genstand der Vertragsartikel, sondern wird lediglich in einer Pr
bel behandelt. Dort wird unter Berufung auf die Erklidrung der
der Vereinten Nationen iliber die Umwelt des Menschen an die allge
meine Pflicht des Staates erinnert, "dafiir zu sorgen, dass durch
Tdtigkeiten, die innerhalb ihres Hoheitsbereiches oder unter ih-
rer Kontrolle ausgelbt werden, der Umwelt in andere Staaten o
in Gebieten ausserhalb der nationalen Hoheitsbereiche keinen
den zugefligt wird." Diese Prdambel ist aber keine gentigende Rech

grundlage fiir eine schweizerische Forderung auf Schadenersatz.

2. Damit wird auf das Vdlkergewohnheitsrecht verwiesen.

a) Hier interessierende Grundsitze sind aus dem Nachbarrecht ent-

wickelt worden. Als epochemachend gilt hier der Schiedsspr

| dem Jahre 1941 zwischen den USA und Kanada im sog. Traillf
Fall, der Verursachung von Schiden durch Schwefeldampfe iiber

Grenze, wo festgestellt wurde, dass gemdss V&lkerrecht ein

Staat von seinem Territorium aus nicht durch Immissionen Schi:

den an Territorium, Personen oder Giitern in einem Nachbarla

verursachen oder deren Verursachung zulassen darf, wenn der

den ernst ist und die Beschddigung klar und Uberzeugend erwies
ist.
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Eine darauf folgende Entwicklung des Gewohnheitsrechtes erkldr-
te diese Prinzipien auch dann als anwendbar, wenn die Schadi-
gung nicht ein direktes Nachbarland,sondern ein weiteres Land
betrifft. Es verdient festgehalten zu werden, dass der Staat
nicht selber aktiv der Verursacher sein muss; es genigt, dass
der Schaden von seinem Territorium aus verursacht wird, der
Staat aber die Pflicht hatte, die Entstehung der Ursache zu

verhindern.

In dieser Optik handelt es sich vorwiegend um eine Verschul-
denshaftung; d.h. die Schweiz miisste den Nachweis erbringen,
dass die UAdSSR die Ursache schuldhaft gesetzt oder schuldhaft

zugelassen hatte.

Es stimmt zwar, dass im heutigen Volkerrecht Anstrengungen un-
ternommen werden, zu einer Kausalhaftung zu gelangen. Dies 1ist
Gegenstand des Abkommens betreffend die zivilrechtliche Haf-
tung bei nuklearen Schdden vom 21. Mai 1963, das seit dem

12. November 1977 in Kraft ist. Ihm gehdren aber lediglich
zehn kleinere und mittlere Staaten an; eine einzige Atommacht
hat das Abkommen unterzeichnet, aber nicht ratifiziert, nam-

lich Grossbritannien. Die Schweiz ist nicht Vertragsstaat.

Anders ausgedriickt besteht eine Tendenz im V&lkerrecht da-
hin, Staaten bei Schdden aus gewissen Handlungen zu behaften,

die an sich nicht vdlkerrechtswidrig sind.

In allgemeiner Hinsicht wird diese Problematik gegenwdrtig von
der Vdlkerrechtskommission der Vereinten Nationen behandelt im
Rahmen eines Vertragsentwurfes lber die internationale Verant-
wortlichkeit fiir schiddigende Konsequenzen, die sich aus nicht
volkerrechtswidrigen Handlungen ergeben. Die Arbeiten sind

noch zu keinem Ende gekommen. Hingegen liegt bereits ein kilrz-
lich angewandter Vertrag vor, welcher Kanada ermdglichte, von
der Sowjetunion Schadenersatz filir den Absturz von Raketenteilen
auf kanadischem Gebiet zu erhalten (Uebereinkommen iber die vdl-
kerrechtliche Haftung fiir Schidden durch Weltraumgegenstande vom
29, Marz 1972).
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d) Von der Voraussetzung ausgehend,dass Schadensauswirkungen ¢
atomare Strahlungen unter dem Gesichtspunkt des Schadene
gleich behandelt werden sollen, ob die Ursache militdris
ziviler Natur ist, liegt ein Prdzedenzfall vor: Die USA h:
Japan fir enorme Schdden im Fischfang wegen Auswirkungen {
Atomwaffenversuchen entschddigt, ohne aber eine Rechtspflichi

anzuerkennen.

e) Weil das VOlkergewohnheitsrecht keine Pflicht eines Staate
unmittelbaren umfassenden und prompten Information in ein
le wie des Unglickes von Tschernobyl iiber den Umfang desvzﬁz
denereignisses kennt, kann aus einer mangelhaften Informﬂ-%ﬁ‘
in der Art, wie sie in bezug auf das Ungliick von Tschernobyl

erfolgt ist, kein Anspruch auf Schadenersatz begriindet we

3. Damit konzentriert sich das Problem des Nachweises als Vorau
zur Geltendmachung eines Schadenersatzes der Schweiz gegeniib
UdSSR auf die Frage, ob die Behdrden des Kraftwerkes Tschern
und/oder die Behdrden der UdSSR schuldhaft gehandelt haben o
unter heutigen Voraussetzungen behauptet werden kann, dass ein.
Schadenersatz deshalb gefordert werden kann, weil die Anlage
Tschernobyl international anerkannten Sicherheitsvorschriften g
nicht entsprach und deshalb der Unfall iiberhaupt sich erst ereig

nen konnte.

a) Die Qualifikation des Verhaltens der Kraftwerkbehdrden und/
der Behdrden der UdSSR hdngt von der Einschidtzung von Faki

ab, die wir weder kennen noch einschdtzen kdnnen.

b) Beziglich der Sicherheitsvorschriften gilt festzuhalten,

es heute keine rechtsverbindlichen internationalen Normen gib

Hingegen arbeiten Experten der Staaten des Nichtverbreitungs=
vertrages und der Vertragsstaaten der Internationalen Atoma
tur in Wien stdandig an der Verfeinerung der Bestimmung allge-

mein als wlnschbar anerkannten Kriterien.
4

C. Unter Bericksichtigung allgemein moderner Tendenzen im heutigeniﬁf
kergewohnheitsrecht, der anerkannten Risikogeladenheit eines Atom
werkes und des stdndigen Austausches von Fachwissen auf internati

ler Ebene sowie der Tatsache, dass wegen der inherenten Gefadhrlic
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derartiger Atomanlagen verschiedene nationale Gesetzgebungen die
Kausalhaftung fiir den Betrieb von Kernkraftwerken vorsehen, wirden

wir dann eine Schadenersatzforderung nicht flir aussichtslos hal-

ten, wenn erwiesenermassen das Atomkraftwerk Tschernobyl unter Miss-
achtung von Sicherheitsvorschriften, die unter Fachleuten interna-
tional allgemein anerkannt sind, gebaut und betrieben worden ist. Pri-
mire Voraussetzung fiir eine Schadenersatzforderung ist aber, dass 1in
der Schweiz tatsdchlich ein Schaden eingetreten ist, was anscheinend

nicht der Fall ist.

M.a.W. muss, soll die Frage der Schadenersatzforderung tberhaupt wei-

terverfolgt werden, gepriift werden, ob

a) in der Schweiz entgegen der Meinung der AC-Schutzkommission und
der Experten der Weltgesundheitsorganisation ein Schaden durch

die Ausfille des Ungliickes entstanden ist, und ob

b) das Kraftwerk Tschernobyl unter Missachtung von Sicherhetisvor-
schriften, die, obwohl vOlkerrechtlich nicht verbindlich festge-
setzt, von Fachleuten international allgemein anerkannt sind, ge-
baut und betrieben worden ist oder aber erwiesenermassen die Be-
hérden des Kraftwerkes Tschernobyl und/oder die Behdrden der UdSSR ;
schuldhaft gehandelt haben, indem sie den Unfall nicht zweckmdssig .
bekdmpft haben resp. nicht eingeschritten sind. Eine Kombination

dieser beider Fiadlle ist ebenfalls denkbar.

iese Fragen miissen jedoch von unseren Fachexperten vorgdnglich jegli-

ner Demarche positiv beantwortet werden.

Direktion flr Voélkerrecht

(Reimann)
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REI/la Bern, 15. Mai 1986

Vdlkerrechtliche Aspekte (Zusammenfassung)

Kénnte die Schweiz bei der Sowjetunion Ersatz fiir Schdden fordern,

‘die in der Schweiz durch Strahlungen aus dem Unfall in Tschernobyl

bei Kiew entstanden waren?

Unter Vorbehalt der Frage, ob in der Schweiz lberhaupt ein Schaden ent-
standen ist, was wir nach den uns vorliegenden Informationen eher ver-

neinen, halten wir das Folgende fest:

1. Als Grundlage fiir eine Forderung gemdss VOlkervertragsrecht kame,

wenn iberhaupt, nur das Uebereinkommen vom 13. November 1979 uber
weitrdumige grenziiberschreitende Luftverunreinigung in Frage. Da
dieser Vertrag jedoch hauptsdchlich Fragen des Informationsaus-
tausches, Konsultationen, Forschungs- und Ueberwachungsarbeiten
behandelt und die Frage der Verantwortlichkeit nur in der Prdambel

streift, ist die Antwort im V&lkergewohnheitsrecht zu suchen.

2. Im Vdlkergewohnheitsrecht ist unbestritten, dass ein Staat nicht

von seinem Territorium aus Schdden in einem Nachbarland oder einem
anderen Land verursachen oder deren Verursachung zulassen darf, wenn
der Schaden ernst ist und die Beschddigung klar und iberzeugend er-

wiesen ist. Vorwiegend gilt aber die Verschuldenshaftung.

Hingegen zeigen neuere Tendenzen im V&lkerrecht, dass ein Staat fur
derartige schiddigende Ereignisse unter bestimmten Umstdnden auch
dann einstehen muss, wenn die Ursache an sich nicht vdlkerrechtswid-
rig ist und auch wenn ein Verschulden nicht unbedingt nachzuweisen

ist .

3. Auf den Unfall von Tschernobyl bezogen, ergibt sich, dass eine Scha-

denersatzforderung nicht ausgeschlossen ist, wenn feststeht, dass

| &
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a) in der Schweiz entgegen der Meinung der AC-Schutzkommi

b)

Diese

cher Demarche positiv beantwortet werden.
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der Experten der Weltgesundheitsorganisation ein Schaden ¢

Ausfdlle des Ungliickes entstanden ist, und ob

das Kraftwerk Tschernobyl unter Missachtung von Sicherheit
schriften, die, obwohl vdlkerrechtlich nicht verbindlich
setzt, von Fachleuten international allgemein anerkannt
gebaut und betrieben worden ist oder aber erwiesenermas
BehOrden des Kraftwerkes Tschernobyl und/oder die Behdrd
UdSSR schuldhaft gehandelt haben, indem sie den Unfall

zweckmdssig bekdmpft haben resp. nicht eingeschritten si

Kombination dieser Fialle ist denkbar.

Fragen missen jedoch von unseren Fachexperten vorgdngig

Direktion flir Vdlkerrecht

(Reimann)
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