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Sehr geehrte Frau Meier, sehr geehrter Herr Meier

Sie haben unsere Kanzlei mit der Ausarbeitung eines Rechtsgutachtens zur

Einfihrung von 5G sowie zum Aufzeigen der politischen sowie rechtlichen

Handlungsspielraume beauftragt. Dazu haben Sie mich mit diversen Unterlagen

technischer Natur ausgestattet, insbesondere einer Prasentation von Ericsson ("5G

och EMF" vom 12. Dezember 2018), einem Vortrag von Erik Ekudden ("Innovation

in the 5G network platform" vom 22. Marz 2017) sowie einem "Faktenblatt zum

Endausbau 5G". Im Weiteren beruht das Gutachten auf dem Dokument "Mobilfunk

und Strahlung: Aufbau der 5G-Netze in der Schweiz" des Bundesamts fir Umwelt

(BAFU) vom 17. April 2019 sowie den Erlduterungen zur Anderung der Verordnung
Uber den Schutz vor nichtionisierender Strahlung (NISV) des BAFU vom 17. April

2019.

Das vorliegende Gutachten gliedert sich wie folgt:
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1. Die NISV und deren Einordnung im Recht
1.1. Die NISV vom 23. Dezember 1999

3 Der Schutz der Bevolkerung vor der Strahlung von Mobilfunkantennen wird in der
Schweiz durch das Umweltschutzgesetz und die Verordnung lber den Schutz vor
nichtionisierender Strahlung (NISV) geregelt. Der Bundesrat hat in der NISV fir
Mobilfunkstrahlung zwei Arten von Grenzwerten festgelegt, ndmlich Immissions-

und Anlagegrenzwerte:

- Zum Schutz vor thermischen Effekten auf den Menschen (der Erwarmung des
Korpergewebes) missen samtliche Mobilfunkanlagen sogenannte Immissions-
grenzwerte (IGW) einhalten. Die IGW der NISV sind die gleichen Grenzwerte,
wie sie auch im umliegenden Ausland mehrheitlich angewendet werden. Im
Bereich der Mobilfunkfrequenzen liegen die IGW zwischen 41 bis 61 Volt pro
Meter (V/m). Sie mussen Uberall eingehalten werden, wo sich Menschen
aufhalten konnen, und schitzen vor den wissenschaftlich gesicherten

Gesundheitsauswirkungen.

- Weil aus der Forschung unterschiedlich gut abgestiitzte Beobachtungen
vorliegen, wonach es auch noch andere als thermische Effekte gibt, legt die NISV
zusatzlich Vorsorgewerte fest. Diese sogenannten Anlagegrenzwerte (AGW)
sind fiir Mobilfunkstrahlung rund 10-mal tiefer als die Immissionsgrenzwerte
und betragen 4 bis 6 V/m. Sie missen nicht tUberall, sondern nur an den Orten
mit empfindlicher Nutzung (OMEN) eingehalten werden. Dazu zihlen
insbesondere  Wohnungen, Schulen, Kindergarten, Spitdler, stdndige
Arbeitsplatze und Kinderspielplatze, also Orte, wo sich Menschen wahrend
langerer Zeit aufhalten. Die Anlagegrenzwerte sollen an diesen Orten die

Langzeitbelastung der Bevolkerung tief halten.

4 Die aktuelle Fassung der NISV trat am 1. Juni 2019 in Kraft. Auf die vom Bundesrat
am 17. April 2019 beschlossenen Anderungen wird unter Ziff. 3.2 "Anpassung durch

den Bundesrat" vertieft eingegangen.

1.2. Die Einordnung der NISV im Recht

s Die NISV ist Teil des Umweltrechts, das Menschen, Tiere und Pflanzen, ihre
Lebensgemeinschaften und Lebensrdume gegen schadliche oder Iastige
Einwirkungen schiitzen soll (vgl. Art. 1 Abs. 1 des Umweltschutzgesetzes; USG). Das

Umweltrecht baut auf einer Reihe von Leitprinzipien auf, die unabhangig von
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einzelnen Gesetzesbestimmungen den Charakter der Gesetze und Verordnungen
pragen. Sie sind auch mitbestimmend bei der praktischen Umsetzung der

Bestimmungen. Die wichtigsten Prinzipien "Vorsorgeprinzip", "Verursacherprinzip"

und "Bekdmpfung an der Quelle" gelten somit auch fiir die NISV.

2. Bewilligungsverfahren von Mobilfunkantennen

2.1. Kompetenzregelung

Fiir die Bewilligung und Kontrolle von Mobilfunkanlagen sind die Kantone und
Gemeinden zustandig. Da sich das Baurecht je nach Kanton und Gemeinde
unterscheidet, konnen auch die Verfahren unterschiedlich ablaufen. Der Bund
macht den Kantonen hierzu keine Vorgaben. Die Grenzwerte der NISV miissen aber
in jedem Fall, unabhdngig vom Verfahren, eingehalten werden.

2.2. Uberpriifung der NISV im Baubewilligungsverfahren

Bauten und Anlagen dirfen nur mit behérdlicher Bewilligung errichtet oder
geandert werden (Art. 22 Abs. 1 des Raumplanungsgesetzes [RPG]). Das
Baubewilligungsverfahren verlauft je nach Kanton unterschiedlich. In den meisten
Kanton entscheidet eine kommunale Behérde (in der Regel der Gemeinderat als
Exekutivbehérde) Gber Baugesuche. Die Baubewilligungsbehdrde hat Baugesuche
im Kompetenzbereich des Kantons vor seinem Entscheid den kantonalen Behorden
vorzulegen und darf diese nur mit deren Zustimmung bewilligen. Bei
Mobilfunkanlagen verfligen die Kantone regelmassig Gber Fachstellen, die sich der
Beurteilung gemass NISV annehmen. Im Kanton Aargau beispielsweise beurteilt die
Abteilung fir Umwelt des Departements Bau, Verkehr und Umwelt die
Strahlenbelastung. Liegt die Zustimmung des Departements vor, darf der
Gemeinderat die Antenne bewilligen, sofern keine anderen Griinde

dagegensprechen.

2.3. Festlegungen im Richtplan

Die Bedeutung der Telekommunikation und insbesondere des Mobilfunks ist in den
letzten Jahren stark gewachsen. Eine gute Telekommunikationsinfrastruktur ist
Voraussetzung fir die im Fernmeldegesetz festgeschriebene Gewahrleistung von
Fernmeldediensten und zudem ein wesentlicher Standortfaktor fir Wirtschafts-
und Wohnkantone. Eine Regelung von Mobilfunkantennen auf Stufe Richtplanung

ist daher unerlasslich.
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9 Denkbar sind Negativplanungen, d.h. die Festlegung von Gebieten, in denen
Mobilfunkantennen ausgeschlossen sind, oder Positivplanungen, d.h. die
Festlegung von Gebieten, in denen Mobilfunkantennen ausdricklich moglich sein
sollen. Die Herausforderung liegt dabei darin, die Standorte neuer und bestehender
Antennenanlagen so zu koordinieren und planerisch aufeinander abzustimmen,
dass sie die Anspriiche an die Leistungsfahigkeit erfiillen, gleichzeitig aber auch die
negativen Auswirkungen (NIS, Beeintrdchtigung des Orts- und Landschaftsbilds)
moglichst geringgehalten werden.

10 Meines Erachtens macht eine Negativ- oder Positivplanung wenig Sinn, da fur die
Suche nach geeigneten Antennenstandorten im Einzelfall eine Abwagung zwischen
den Aspekten des Landschafts- und Ortsbildschutzes sowie der Siedlungsent-
wicklung stattfinden muss. Die Entwicklung muss dynamisch bleiben. Die
Interessenabwagung hat auf Stufe Gemeinde zu erfolgen. Weitergehende

Regelungen auf Stufe Richtplan erachte ich daher nicht als zweckmassig.

11 Im Bereich der Stromversorgung gilt der Sachplan Ubertragungsleitungen (SUL) als
das libergeordnete Planungs- und Koordinationsinstrument des Bundes fiir den
Aus- und Neubau der Hochspannungsleitungen der allgemeinen Stromversorgung
(Spannungsebenen 220 kV und 380 kV) und der Leitungen der Bahnstrom-
versorgung (132 kV). Der SUL muss die kantonalen Richtpldne beriicksichtigen.
Andererseits haben die Kantone die Pflicht, die Vorgaben des Bundes zu
bericksichtigen und die eigenen Tatigkeiten darauf abzustimmen. Die
Stromversorgung bendétigt eine kantonstbergreifende Koordination, weshalb dazu
Richtplaneintrage und entsprechende Festsetzungen notwendig sind. Darin
unterscheidet sich meines Erachtens der Bereich der Stromversorgung mit der
Planung von Mobilfunkanlagen, die — als einzelne Antennen — nur kleinrdumig
Auswirkungen haben und nicht zwingend eine kantonstbergreifende Koordination

erfordern.

12 Mit der Einfihrung von 5G dndert sich daran meines Erachtens nichts Wesentliches.

Ich sehe daher auf dieser Ebene keinen Handlungsbedarf.
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14

15

16

3. Die Regelung von Mobilfunkantennen in der NISV

3.1. Verordnungsbestimmungen (bis 31. Mai 2019)

Fiir Mobilfunkanlagen ist Art. 4 in Verbindung mit Anhang 1 Ziff. 6 NISV
("Sendeanlagen fir Mobilfunk und drahtlose Teilnehmeranschliisse") massgebend.
Neue und alte Sendeanlagen fir Mobilfunk miissen demnach so erstellt und
betrieben werden, dass die von ihnen allein verursachte Strahlung an allen Orten
mit empfindlicher Nutzung den AGW einhdlt. Der AGW ist dabei als Wert der
elektrischen Feldstarke frequenzabhingig festgelegt worden. Er betragt fir
Anlagen, die ausschliesslich im Frequenzbereich um 900 MHz oder in niedrigeren
Frequenzbereichen senden 4,0 V/m (Buchstabe a); fir Anlagen, die ausschliesslich
im Frequenzbereich um 1800 MHz oder in héheren Frequenzbereichen senden
6,0 V/m (Buchstabe b), und fiir Anlagen, die sowohl in Frequenzbereichen nach
Buchstabe a als auch nach Buchstabe b senden 5,0 V/m.

Der fur die Einhaltung der AGW massgebende Betriebszustand der Anlage ist
definiert als der maximale Gesprachs- und Datenverkehr bei maximaler
Sendeleistung (Anhang 1 Ziff. 63 NISV). Schliesslich gelten die vorsorglichen
Anlagegrenzwerte nicht fir jede einzelne Antenne, sondern fiir ganze
Mobilgruppen (Anhang 1 Ziff. 62 Abs. 1 NISV). Eine Antennengruppe umfasst alle
Sendeantennen, die am selben Mast oder an oder auf demselben Gebdude
angebracht sind. Antennengruppen, die aus einem engen raumlichen
Zusammenhang senden, gelten als eine Anlage, unabhangig davon, in welcher
Reihenfolge sie erstellt oder gedndert werden (Abs. 2). Aus einem engen
rdaumlichen Zusammenhang senden zwei Antennengruppen, wenn sich von jeder
der beiden Antennengruppen mindestens eine Sendeantenne im Perimeter der
anderen Antennengruppe befindet (Abs. 3). Fiir die Berechnung des Perimeters

einer Antennengruppe ist auf Abs. 4 zu verweisen.

3.2.  Anpassung durch den Bundesrat (in Kraft seit 1. Juni 2019)

Die NISV ist technologieneutral und gilt damit unabhéangig davon, ob es sich bei der
Mobilfunktechnologie um 3G (UMTS), 4G (LTE) oder 5G (New Radio) handelt. Im
Hinblick auf die technische Weiterentwicklung des Mobilfunks fand der Bundesrat
trotzdem, dass eine Anderung der NISV notwendig ist. Der Bundesrat hat diese am
17. April 2019 beschlossen.

Zum einen wird mit der Anderung der NISV dem BAFU als Umweltschutzfachstelle

des Bundes ausdriicklich die Aufgabe zugewiesen, die NIS-Immissionen in der
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Umwelt zu erheben und periodisch eine nationale Ubersicht {iber die Belastung der
Bevolkerung durch Strahlung zu veroffentlichen. Das BAFU soll auch periodisch
Uber den Stand der Erkenntnisse zu den Auswirkungen der Strahlung auf Menschen
und Umwelt informieren. Dieses "Monitoring" stiitzt sich auf Art. 10e bis 10g sowie
Art. 44 USG. Damit soll erreicht werden, dass die Offentlichkeit tber die NIS-
Belastung, deren Herkunft und die Ausschopfung der Grenzwerte objektiv
informiert wird. Im Weiteren soll das BAFU dadurch tiber die wissenschaftlichen
Grundlagen verfligen, um dem Bundesrat eine Anpassung der IGW der NISV zu
beantragen. Umgekehrt soll das BAFU gegeniiber der Offentlichkeit jederzeit
begriinden kdnnen, weshalb die geltenden IGW dem Stand der Wissenschaft und
der Erfahrung entsprechen. Schliesslich kdnnen die Auswirkungen der rasanten
technologischen Entwicklung Uber ldangere Zeit aufgezeigt werden und der
Forschung zur Verfiigung gestellt werden (vgl. dazu die Erlduterungen zur Anderung
der NISV vom 17. April 2019).

Zum andern schliesst die Vorlage "Regelungsliicken", die fir den Aufbau der 5G-

Netze hinderlich sein kénnten. Dieser Teil der Anderung umfasst:

- Festlegung eines AGW fiir die Frequenzen zwischen 900 und 1800 MHz: Fiir
diesen Frequenzbereich ist in der NISV derzeit noch kein AGW festgelegt, im
Rahmen der Vergabe der neuen Mobilfunkfrequenzen Anfang 2019 wurden neu

jedoch auch Frequenzen um 1400 MHz fir den Mobilfunk freigegeben.

- Verankerung eines Grundsatzes zur Beurteilung von so genannten adaptiven
Antennen ("beam-forming"): Es wird erwartet, dass solche Antennen in Zukunft

zum Einsatz kommen werden.

- Ausnahme von Mobilfunkantennen, die wahrend weniger als 800 Stunden pro
Jahr senden, von der Pflicht zur Einhaltung der Anlagegrenzwerte. Diese
Regelung entspricht den Vorgaben, die bereits heute fiir Rundfunk- und tbrige

Funkanlagen und Radaranlagen gelten.
Zu den einzelnen Anderungen (basierend auf den Erlduterungen zur Anderung der

NISV vom 17. April 2019 des BAFU) halte ich nachfolgend meine Einschatzungen
fest:
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Anhang 1 Ziffer 61: Sendedauer unter 800 Stunden pro Jahr

Im Sinne der Vereinheitlichung der Bestimmungen in der NISV sollen
Mobilfunksendeanlagen, die weniger als 800 Stunden pro Jahr senden, von den
Bestimmungen der vorsorglichen Emissionsbegrenzungen gemass Anhang 1 Ziffer
6 ausgenommen werden. Diese Regelung ist nach Auffassung des BAFU kongruent
zu den Regelungen fiir Sendeanlagen fiir Rundfunk und lbrige Funkanwendungen
(vgl. Anh. 1 Ziff. 71 Abs. 1 NISV) und flr Radaranlagen (vgl. Anh. 1 Ziffer 81 NISV).
Bei der Erarbeitung der NISV wurde noch nicht vorausgesehen, dass es dereinst
Mobilfunksendeanlagen mit einer Sendedauer von weniger als 800 Stunden geben
wird, was inzwischen aber eingetreten ist (z. B. Repeateranlagen). Es handelt sich

hier nach Auffassung des BAFU um eine Regelungsliicke, die es zu schliessen gilt.

Davon ausgehend, dass 5G-Antennen nicht zu den Mobilfunksendeanlagen
gehoren, die weniger als 800 Stunden pro Jahr senden, halte ich diese Anderung in

diesem Zusammenhang nicht fiir relevant.

Anhang 1 Ziffer 62: Begriffe: adaptive Sendeantennen

Die bisher eingesetzten Mobilfunksendeantennen weisen eine Abstrahl-
charakteristik auf, die raumlich konstant ist oder nur innerhalb begrenzter Bereiche
manuell oder ferngesteuert bei Bedarf angepasst werden kann und nur in der
Leistung Gber die Zeit variiert. In Zukunft werden auch sog. adaptive Antennen oder
Antennensysteme zum Einsatz gelangen, die ihre Senderichtung und/oder ihr
Antennendiagramm automatisch in kurzen zeitlichen Abstdnden ohne
Verdanderung der Montagerichtung anpassen kdnnen («beam forming»). Dadurch
wird die Information bevorzugt in jene Richtungen Ulbertragen, wo sie durch die
Endgerite angefordert wird. Dies hat eine hohere Ubertragungskapazitit zur Folge.
Auch die Exposition ist nutzungsabhangig. Richtungen, in denen keine Endgerate

sind, werden tendenziell weniger bestrahilt.

Adaptive Antennen werden aus technischen Griinden insbesondere bei hoheren
Frequenzen eingesetzt. Solche wurden mit den Frequenzbandern um 3.6 GHz bei
der Vergabe der neuen Mobilfunkfrequenzen anfangs 2019 versteigert. Deshalb ist
es nach Auffassung des BAFU angezeigt, den Umgang mit adaptiven Antennen jetzt
zu regeln. In Ziff. 62 wird neu definiert, dass Sendeantennen als adaptiv gelten,
wenn ihre Senderichtung oder ihr Antennendiagramm automatisch in kurzen

zeitlichen Abstédnden angepasst wird (Abs. 6).
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23 Die Definition von adaptiven Sendeantennen ist meines Erachtens nicht zu
beanstanden. Sie ist insbesondere relevant fiir die Anderung in Ziff. 63, auf welche

nachfolgend vertieft eingegangen wird.

Anhang 1 Ziffer 63: Massgebender Betriebszustand fiir adaptive Sendeantennen

24 Das BAFU fiihrt in den Erlduterungen zur Anderung der NISV vom 17. April 2019
aus, dass adaptive Antennen "sowohl Vorteile fiir die Mobilfunkversorgung als auch
fur die Belastung der Bevolkerung durch NIS" hatten. Damit die Einflihrung von
adaptiven Antennen nicht behindert werde, soll deshalb bei der Definition des fiir
eine Beurteilung der Strahlung in der Umgebung der Mobilfunkanlagen
massgebenden Betriebszustands den verschiedenen moglichen rdaumlichen
Auspragungen des Antennendiagramms Rechnung getragen werden. Hierzu wird in
der Verordnung folgender Grundsatz festgelegt (unterstrichen: Ergdnzung vom
17. April 2019):

"Als massgebender Betriebszustand gilt der maximale Gespréchs- und

Datenverkehr bei maximaler Sendeleistung; bei adaptiven Antennen wird die

Variabilitit der Senderichtungen und der Antennendiagramme beriicksichtigt."”

25 Der massgebende Betriebszustand, bei welchem die AGW eingehalten werden
missen, wird somit bei adaptiven Antennen nicht wie bei anderen Antennen
anhand des maximalen Gespriachs- und Datenverkehrs bei maximaler
Sendeleistung definiert. Dem Wortlaut der neuen Bestimmung nach soll die
"Variabilitat der Senderichtungen und der Antennendiagramme" beriicksichtigt
werden. Dies bedeutet nicht nur eine neue "Messweise", sondern insbesondere
eine grosse Unsicherheit. Denn wie dieser neue Grundsatz konkret ausgestaltet
werden soll, beantwortet die NISV selbst nicht. Die Verordnung macht keine
Aussagen dazu, in welcher Form oder mit welchem Gewicht der Variabilitdt der
Senderichtungen und der Antennendiagramm Rechnung zu tragen ist. Mit anderen
Worten kann gestitzt auf die NISV der massgebende Betriebszustand und somit die

Einhaltung der AGW bei adaptiven Antennen nicht Gberprift werden.

26 Das BAFU ist sich dieser Liicke bewusst und hélt in den Erlduterungen zur Anderung
der NISV vom 17. April 2019 fest, die konkrete Ausgestaltung des Grundsatzes sei
"angesichts der Dynamik der Entwicklung der Antennentechnik auf Stufe
Vollzugshilfe sachgerecht". Das BAFU will somit selbst, d.h. ohne den

Verordnungsgeber (Bundesrat), festlegen, wie die Variabilitat der Senderichtungen
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27

28

29

und der Antennendiagramme zu beriicksichtigen sind. Und das BAFU will seine
Vollzugshilfe selbst laufend anpassen kénnen, um der Dynamik der Entwicklung
gerecht zu werden (Beweggrund fir die Konkretisierung und Anpassung in

Eigenregie).

Diese Regelung und dieses Vorgehen erachte ich mehr als kritisch. Zwar vermag ich
der schnellen Anpassung einer Vollzugshilfe Positives abgewinnen, da technische
Entwicklungen so zeitnah umgesetzt werden kdnnen. Die Tatsache, dass das BAFU
und nicht der Bundesrat tber die Konkretisierung der Bestimmung entscheidet, ist
aber aus rechtlicher Sicht angesichts deren Bedeutung meines Erachtens nicht

vertretbar.

Vollzugshilfen sind ohne Weiteres als Verwaltungsverordnungen einzustufen. Die
Hauptfunktion von Verwaltungsverordnungen besteht darin, eine einheitliche,
gleichmassige und sachrichtige Praxis des Gesetzvollzugs sicherzustellen (BIAGGINI
GIOVANNI, Die vollzugslenkende Verwaltungsverordnung, in: ZBl 98/1997, S. 4).
Diese Vollzugskonzepte sind flr Gerichte und Private massgebend, allerdings nur,
soweit sie sich im Rahmen von Verfassung und Gesetz halten (BIAGGINI GIOVANNI, Die
vollzugslenkende Verwaltungsverordnung, in: ZBl 98/1997, S. 17 ff.). Die neue
Ziff. 63 von Anhang 1 NISV ist meines Erachtens zu wenig konkret, als dass sie
Grundlage fir ein Vollzugskonzept darstellen kdonnte. Sie ist auslegungsbedirftig,
wobei nicht einmal die Grundsatze der Auslegung in der Verordnung selbst
enthalten sind. Die Frage der Auslegung der Bestimmung darf daher aus
rechtsstaatlichen Griinden nicht an das BAFU Ubertragen werden. Der Verordnung
selbst miisste zumindest ansatzweise zu entnehmen sein, wie der Variabilitat der
Senderichtungen und der Antennendiagramme Rechnung zu tragen ist. Dem
Bundesamt selbst fehlt die demokratische Legitimation zur Konkretisierung von
derart einschneidenden Bestimmungen. Wenn bei adaptiven Antennen die
Variabilitdat der Senderichtungen und der Antennendiagramme bericksichtigt
werden sollen, so hat der Bundesrat in der Verordnung selbst die Spielregeln und

Grundsatze dazu aufzustellen.

Ob es materiell berhaupt gerechtfertigt ist, bei adaptiven Antennen die
Variabilitat der Senderichtungen und der Antennendiagramme zu berlicksichtigen,
ist eine weitere Frage, die es kritisch zu prifen gilt. Die Verordnung trifft bewusst
eine Unterscheidung zwischen herkdmmlichen Antennen und adaptiven Antennen.

Eine Unterscheidung drangt sich meines Erachtens jedoch nur auf, wenn dafir ein
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sachlicher Grund vorliegt. Das BAFU scheint diesen Grund in der Funktionsweise
von adaptiven Sendeantennen zu sehen, wohl weil diese die Informationen
bevorzugt in jene Richtungen Ubertragen, wo sie durch Endgerdte angefordert

werden. Das leuchtet aus verschiedenen Griinden nicht ein:

- Der Argumentation des BAFU liegt offenbar zu Grunde, dass die Umgebung um
das Endgerat nicht oder weniger von Strahlung geschiitzt werden muss, weil die
Strahlung von adaptiven Antennen nur in Richtung des Endgerats ausgerichtet
ist. Endgerdte wie Mobiltelefone befinden sich jedoch regelmassig in
unmittelbarer Nahe von Personen. Die Person im Umkreis des Endgerats ist
ebenfalls zu schitzen, selbst wenn diejenigen Richtungen, in denen keine

Endgerate vorhanden sind, eher weniger bestrahlt werden sollen.

- Das BAFU anerkennt selbst, dass durch das "beam forming" hohere
Ubertragungskapazititen erfolgen. Da adaptive Antennen insbesondere bei
héheren Frequenzen eingesetzt werden, muss dem Schutz von Personen im
Umkreis des empfangenden oder sendenden Endgerats im besonderen Mass

gewadhrleistet sein.

- Geht man von einem flachendeckenden 5G-Netz aus, so verfiangt die
Argumentation des BAFU, wonach Richtungen, in denen keine Endgerate
vorhanden sind, tendenziell weniger bestrahlt wiirden, ohnehin nicht. Denn in
einem funktionierenden, flichendeckenden 5G-Netz strahlen an Orten mit
vielen Menschen unzdhlige "beams" gleichzeitig in alle moglichen Richtungen zu
den empfangenden Endgerdten. Dass Personen in einem derartigen Netz
standig und mit voller Leistung bestrahlt werden, kann so nicht ausgeschlossen

werden.

30 Die in der Verordnung vorgenommen "Privilegierung" von adaptiven Sende-
antennen ist daher meines Erachtens nicht gerechtfertigt. Es ist deshalb auch bei
adaptiven Sendeantennen fiir die Bestimmung des massgebenden Betriebs-
zustands vom maximalen Gesprachs- und Datenverkehr bei maximaler
Sendeleistung auszugehen, und zwar dauerhaft, nicht nur bis zur Publikation der in
Aussicht gestellten Vollzugshilfe (wie dies in der Information an die Kanton des
BAFU vom 17. April 2019, Ziff. 4.2, vorgesehen ist).
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31 Der neuen Ziff. 63 liegt eindeutig die Absicht zugrunde, die Einfiihrung von
adaptiven Antennen nicht zu behindern (wie sich aus Ziff. 4.4 der Erlauterungen zur
Anderung der NISV vom 17. April 2019 wértlich ergibt). Diese Absicht darf jedoch
nicht zu einer Aushohlung des Gesundheitsschutzes fiihren. In dem die neue Ziff.
63 fur adaptive Sendeantennen eine Sonderregelung eingefiihrt hat und die
konkrete Ausgestaltung des Grundsatzes auf Stufe Vollzugshilfe delegiert, kann
zum heutigen Zeitpunkt eine Umgehung der Grenzwerte und damit schadigende
Auswirkungen auf Mensch und Umwelt nicht ausgeschlossen werden.

32 Dazu kommt, dass nach Anhang 1 Ziff. 62 Antennengruppen, die aus einem engen
raumlichen Zusammenhang senden, als eine Anlage gelten, unabhangig davon, in
welcher Reihenfolge sie erstellt oder gedndert werden (Abs. 2). Aus einem engen
raumlichen Zusammenhang senden zwei Antennengruppen, wenn sich von jeder
der beiden Antennengruppen mindestens eine Sendeantenne im Perimeter der
anderen Antennengruppe befindet (Abs. 3). Wendet man diese Definition auf
adaptive Anlagen aus, so werden in Zukunft, wenn ein flaichendeckendes 5G-Netz
vorhanden ist, Gberall Antennengruppen zu finden sein. Eine Einzelbetrachtung
einer neuen Sendeantenne ist meines Erachtens dann ausgeschlossen, was
wiederum dafir spricht, dass auch bei adaptiven Antennen vom maximalen

Gesprachs- und Datenverkehr bei maximaler Sendeleistung auszugehen ist.

Anhang 1 Ziffer 64: Anlagegrenzwert fiir 900 bis 1800 MHz

33 Bislang definierte die NISV einen Anlagegrenzwert von 4 Volt pro Meter (V/m) flr
Anlagen, die ausschliesslich im Frequenzbereich um 900 MHz oder in niedrigeren
Frequenzbereichen senden, von 6 V/m fir Anlagen, die ausschliesslich im Bereich
um 1800 MHz oder in héheren Frequenzbereichen senden, und von 5 V/m fir

Anlagen, die in beiden erwahnten Frequenzbandern senden.

34 Aufgrund der Vergabe der neuen Frequenzen Anfang 2019 kdnnen zukinftig auch
Frequenzen im Bereich von 1400 MHz flir den Mobilfunk genutzt werden. Fiir diese
Frequenzen war bislang kein Anlagegrenzwert definiert. Damit fiir den Betrieb
dieser Anlagen keine Regelungsliicke vorhanden ist, wird fiir Anlagen, die im
Frequenzbereich zwischen den Frequenzen um 900 MHz und um 1800 MHz senden,
ein Anlagegrenzwert von 5 V/m festgelegt. Fir kombinierte Anlagen (900 / 1800
MHz oder 900 / 1400 / 1800 MHz oder 900 / 1400 MHz oder 1400 / 1800 MHz) gilt

damit nach wie vor ein Anlagegrenzwert von 5 V/m.
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35

36

37

38

3.3. Fazit und Einschatzung zur Verordnungsanderung

Der Bundesrat verfolgt die klare Absicht, dass adaptive Antennen fiir den Betrieb
eines 5G-Netzes nicht verhindert werden sollen. Dazu hat er die NISV derart
angepasst, dass bei adaptiven Antennen bei der Ermittlung des massgebenden
Betriebszustands die Variabilitdit der Senderichtungen und der Antennen-
diagramme bertcksichtigt wird. Dabei schweigt sich der Verordnungstext jedoch
dariiber aus, wie diese Punkte konkret berlicksichtigt werden diirfen oder sollen.
Der Bundesrat will die konkrete Ausgestaltung dieses Grundsatzes auf Stufe
Vollzugshilfe umsetzen. Eine derartige Vollzugshilfe existiert aber bis zum heutigen
Datum nicht. Trotzdem ist die Verordnung in dieser Fassung seit 1. Juni 2019 in
Kraft.

Dass adaptive Antennen insgesamt eine geringere Strahlenbelastung zur Folge
haben als herkdmmliche Antennen vermogen weder der Bundesrat noch das BAFU
schlissig zu begriinden. Ohne wissenschaftlichen Beleg fiir diese Behauptung
besteht kein sachlicher Grund, adaptive Anlagen privilegiert zu behandeln. Gerade
mit Blick auf ein flaichendeckendes 5G-Netz birgt die Verordnungsanderung eine
nicht abschatzbare Gefahr schadlicher Strahlung in sich. Das bedeutet, dass auch
bei neuen adaptiven Anlagen auf den maximalen Gesprachs- und Datenverkehr bei
maximaler Sendeleistung abzustellen ist. Nur so ist gewdhrleistet, dass dem

Vorsorgeprinzip, dem die AGW zugrunde liegen, Rechnung getragen wird.

Ich erachte somit sowohl die Privilegierung von adaptiven Antennen in materieller
Hinsicht (mutmassliche Verletzung des Vorsorgeprinzips) sowie die Delegation der
konkreten Ausgestaltung des Grundsatzes von Anhang 1 Ziff. 63 auf die Stufe
"Vollzugshilfe" in formeller Hinsicht nicht als zuldssig.

4. Rechtliche und politische Beurteilung von 5G

4.1.  Ausgangslage

Gestitzt auf die vorangehenden Ausfihrungen kann vereinfacht und
zusammenfassend gesagt werden, dass mit der Einfihrung von 5G eine neue
Technologie zum Einsatz kommt, deren Strahlenbelastung aufgrund hoherer
Ubertragungskapazititen und héheren Frequenzen im Moment nicht abschatzbar
ist. Gerade fur das beabsichtigte flaichendeckende Netz von adaptiven Antennen
liegen keine wissenschaftlichen Belege dafiir vor, dass das Vorsorgeprinzip mit der

Privilegierung von Anhang 1 Ziff. 63 noch eingehalten werden kann. Nur wenn als
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massgebender Betriebszustand auch bei adaptiven Antennen der maximale
Gesprachs- und Datenverkehr bei maximaler Sendeleistung gilt, kann dem
Vorsorgeprinzip gemass heutigem Wissensstand Rechnung getragen werden. Dazu
ist dem zweiten Teilsatz von Anhang 1 Ziff. 63 ("[...] bei adaptiven Antennen wird
die Variabilitat der Senderichtungen und der Antennendiagramme bericksichtigt.")

die Anwendung zu versagen.

4.2, Rechtliche und politische Mittel
Angesichts dieser Ausgangslage stellt sich die Frage, wie die NISV korrigiert und der
(weitere) Ausbau von 5G-Antennen auf rechtlicher und politischer Ebene gestoppt

werden kann.

Das Bundesgericht kann Verordnungen des Bundesrats grundsatzlich auf ihre
Rechtmassigkeit hin liberprifen. Das Bundesgericht kann im Beschwerdeverfahren
untersuchen, ob eine Rechtsverordnung des Bundesrates als solche bundesrechts-
konform ist (vorfrageweise bzw. konkrete oder akzessorische Normenkontrolle;
Art. 82 lit. a BGG; BGE 141 1l 169 E. 3.4 S. 172; BGE 140 11 194 E. 5.8 S. 198). Bei
unselbstandigen Verordnungen, die sich auf eine gesetzliche Delegation stiitzen
(Art. 164 Abs. 2 BV), bezieht sich die bundesgerichtliche Kontrolle in erster Linie auf
die Gesetzmassigkeit. Steht fest, dass sich der Bundesrat an die ihm vom Gesetz-
geber erteilten Rechtsetzungsbefugnisse gehalten hat, ist die Verfassungsmassig-
keit der Verordnung zu priifen (BGE 136 Il 337 E. 5.1 S. 348 und ausfiihrlich: BGE
143 Il 87 E. 4.4 mit einer ausfuhrlichen Darstellung des bundesgerichtlichen Prif-
programmes der Verordnungen im Beschwerdeverfahren). Erweist sich die erhobe-
ne Rlge als begriindet, hebt das Bundesgericht nicht die beanstandete Norm als
solche auf, sondern lediglich den gestiitzt auf sie ergangenen Anwendungsakt (BGE
132 | 49 E. 4 mit Hinweisen). Selbst wenn also ein konkreter Anwendungsfall
vorliegen wirde, in welchem ein Beschwerdefiihrer den Inhalt der NISV
hinterfragen kdnnte, hatte dies nur Auswirkungen auf den konkreten Fall, flihrte
aber nicht zu einer Anderung der Verordnung. In den von lhnen angesprochenen
Fallen, in denen wahrend der 6ffentlichen Auflage der Baugesuche Einwendungen
erhoben worden sind, kann somit die Bundesrechtswidrigkeit der NISV gerigt
werden, dies fiihrt jedoch nicht zu einer automatischen Anpassung der Verordnung,
sondern hat nur Wirkung im Einzelfall (Nichtbewilligung der Anlage respektive

Aufhebung einer erteilten Baubewilligung flr eine Anlage).
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41 Bei den zur Verfiigung stehenden politischen Mitteln (Volksinitiative,
Standesinitiative) sowie den parlamentarischen Vorstossen (Parlamentarische
Initiative, Motion, Interpellation, Postulat und Anfrage) sehe ich aktuell nur die
Motion als zielfilhrend. Mit einer Motion verlangt ein Parlamentsmitglied vom
Bundesrat, dass dieser eine Gesetzesdnderung, einen Beschluss nach
eidgenossischem, kantonalem oder kommunalem Recht ausarbeitet oder eine
bestimmte Massnahme ergreift. Dieser Auftrag ist verbindlich, wenn ihm das
Parlament (Nationalrat und Standerat) zustimmt. Gestiitzt auf die Motion kann das
Parlament den Bundesrat beispielsweise verbindlich beauftragen, die NISV derart
anzupassen, dass der Ausbau von 5G gestoppt wird respektive der zweite Teilsatz
von Anhang 1 Ziff. 63 ("[...] bei adaptiven Antennen wird die Variabilitat der
Senderichtungen und der Antennendiagramme bericksichtigt.") wieder gestrichen
wird. Mit der Interpellation kann durch ein Ratsmitglied lediglich eine
Rechtfertigung des Bundesrats erzwungen werden, indem dieser zur aktuellen
Situation Stellung nehmen muss. Das kann anschliessend zwar auch zu einer
Anpassung der Verordnung fiihren. Im Vergleich zur Motion ist dieses Mittel aber

bedeutend schwacher.

4.3. Konkrete Vorschlage

42 Um die Gefahr von schadlicher Strahlung durch 5G-Antennen beheben zu kdnnen,
gilt es meines Erachtens sowohl auf der rechtlichen wie auch auf der politischen
Ebene tatig zu werden. Weil auf politischer Ebene bereits viele Vorstosse hiangig
sind, sehe ich hier jedoch aktuell keinen weiteren Handlungsbedarf. Es gilt die
Antworten auf die hangigen Vorstdsse abzuwarten und diese kritisch zu
hinterfragen.

43 In rechtlicher Hinsicht gilt es baldmoglichst Entscheide zu provozieren, die gestiitzt
auf die neuen Verordnungsbestimmungen erfolgt sind. In dem diese an die
nachstoberen Instanzen weitergezogen werden, ist es absehbar, dass sich das
Bundesgericht einmal zur Rechtmassigkeit der revidierten NISV dussern muss. Im
Beschwerdeverfahren vor Bundesgericht darf u.a. die Verletzung von Bundesrecht
und von verfassungsmassigen Rechten gerligt werden (vgl. Art. 95 des
Bundesgesetzes liber das Bundesgericht [Bundesgerichtsgesetz, BGG]). Bei den
Vorschriften des USG (Vorsorgeprinzip) und der NISV handelt es sich um
Bundesrecht, dessen Verletzung geriigt werden kann. Ein derartiger Entscheid des
Bundesgerichts andert zwar — wie bereits ausgefiihrt — nicht die Verordnung selbst,

flihrt aber zu einer Rechtspraxis, an die die Bewilligungsbehdrden gebunden
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werden. Eine neue Rechtspraxis kann dazu fihren, dass die Vollzugshilfen
entsprechend angepasst werden (vgl. dazu die Urteile des Bundesgerichts
1C_139/2015, 1C_140/2015 und 1C_141/2015 vom 16. Marz 2016 i.S. Niederlenz
zur sog. "Liftungsfensterpraxis" im Larmschutzrecht). Kime das Bundesgericht zum
Schluss, dass die strittige Verordnungsdnderung gesetzes- oder gar verfassungs-
widrig ist, so sdhe sich der Bundesrat gezwungen, die Verordnung anzupassen und
die entsprechenden Vollzugshilfen des BAFU Uberarbeiten zu lassen.

5. Zusammenfassung

Der Bundesrat hat fiir die beabsichtigte (respektive teilweise bereits erfolgte)
Einflhrung von 5G die NISV angepasst. Die darin enthaltene Privilegierung von
adaptiven Antennen (Berlicksichtigung der Variabilitdt der Senderichtungen und
der Antennendiagramme) sowie die Konkretisierung dieses Grundsatzes durch das

BAFU erachte aus den dargelegten Griinden nicht als zulassig.

Nebst weiteren politischen Vorstossen stufe ich die Bestreitung des Rechtswegs im
Rahmen eines Beschwerdeverfahrens gegen die Bewilligung einer 5G-Antenne als
zielfiihrend ein.

Freundliche Grisse

Michael Fretz
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