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«Eine planungsspezifische Ethik

gibt es nicht»

COLLAGE (C): Diese COLLAGE-Ausgabe macht sich auf die
Suche nach «der Planungsethik». Als Bundesrichter ha-
ben Sie sich permanent mit planungsrechtlichen Fragen
befasst und schopfen heute aus einer reichhaltigen Er-
fahrung. Inwiefern existiert lhrer Ansicht nach eine pla-
nungsspezifische Ethik?

HEINZ AEMISEGGER (HA):

Jedes menschliche Handeln
muss in jeder Hinsicht nach
allgemeingiiltigen ethischen
und moralischen Grund-
werten erfolgen. In diesem
Sinne gibt es fiir mich keine
«Planungsethik».

Vielmehr sind die allgemeingultigen ethischen und moralischen
Grundwerte auch bei der Gestaltung der raumlichen Entwick-
lung gultig. Die sogenannten «Akteure der Planung» missen
diese Grundwerte nicht nur im «ldealfall» ihrem Handeln zu-
grunde legen, sondern sind bei jeder einzelnen Handlung dazu
verpflichtet. Andernfalls handeln sie ethisch und moralisch
unverantwortlich. Soweit ihr Handeln gesetzlich geregelt ist,
mussen sie die genannten Grundwerte im Rechtsstaat Schweiz
bei der Ausfillung der ihnen dabei zustehenden Spielraume,
insbesondere bei der Rechtsauslegung und bei Interessen-
abwagungen beachten, wollen sie keine Rechtsverletzungen
begehen. Die Schweizerische Verfassungsordnung verlangt
das von ihnen.

c: Auch wenn es demnach keine «planungsspezifische
Ethik» gibt, gibt es meines Erachtens ethische «Themen»,
welche im planerischen Diskurs eine vordringliche Rolle
spielen. Oder anders gesagt: Um die Frage, was eine «ge-
rechte Planung» ist, beantworten zu kdnnen, miissen die
raumrelevanten Prozesse und die diesen zugrundeliegen-
den Werte und Prinzipien betrachtet werden. Welche sind
das lhrer Ansicht nach?

HA: Die moralischen und ethischen Grundwerte ergeben sich
fur mich aus den rechtsstaatlichen Grundsatzen sowie aus
der Grundrechtsordnung der Bundesverfassung. Die einzel-
nen Grundsatze sind einander im Wesentlichen gleichgestellt.
Keines dieser Elemente darf verabsolutiert werden. Das gilt
Ubrigens auch fir die anderen Inhalte der Bundesverfassung.
Jede Verfassungsbestimmung ist im Rahmen einer Gesamt-
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Rechtsanwalt/Kosulent,
Schaffhausen/Kusnacht

Interview gefiihrt von Silvan
Aemisegger, Redaktion COLLAGE

betrachtung unter Beriicksichtigung der tbrigen Verfassungs-
inhalte auszulegen und anzuwenden. Dabei ist immer auch den
rechtsstaatlichen Grundsatzen sowie der Grundrechtsordnung
gebihrend Rechnung zu tragen.

Im Raumplanerischen Kontext sind insbesondere zu er-
wahnen: Wohlfahrt, nachhaltige Entwicklung, innerer Zusam-
menhalt, kulturelle Vielfalt, Chancengleichheit, dauerhafte
Erhaltung der naturlichen Lebensgrundlagen (Art. 2 BV), die
Grundséatze rechtsstaatlichen Handelns (Art. 5 BV, Einhaltung
des Rechts, Beachtung des offentlichen Interesses, der Ver-
haltnisméssigkeit, von Treu und Glauben, des Vélkerrechts),
der Foderalismus (Art. 3 BV, Art.42 ff. BV), das Subsidiaritats-
prinzip (Art. 5a BV), sowie die Grundrechte (Art. 7 BV. Art. 36
BV) und Sozialziele (Art. 41 BV).

Der Einzelne hat diese moralischen und ethischen Grund-
werte seinen Handlungen zugrunde zu legen. Bei deren Ge-
wichtung, welche die Grundhaltung des einzelnen Akteurs
ausmachen, fliessen unweigerlich subjektive Elemente ein.
Sie sind gepragt durch Herkunft, Erziehung, Ausbildung,
personliches Umfeld, personliche Erfahrungen, persénliches
Engagement, Zugehorigkeit zu religiésen und anderen Ge-
meinschaften usw.

Eine gerechte Planung ist

eine Planung, die sich sowohl
bei der Rechtssetzung
(Rechtspolitik) als auch bei

der Rechtsanwendung auf

die genannten allgemeingiiltigen
ethischen und moralischen
Grundsatze stitzt.

Bei der Rechtssetzung, insbesondere auf Verfassungsstufe,
kommt den ethischen und moralischen Grundwerten, eine
besonders grosse Bedeutung zu, weil in diesem Bereich den
gesetzgebenden Organen ein grosser rechtspolitischer Spiel-
raum zukommt. Bei der Rechtsanwendung ist der Spielraum
fur die direkte Umsetzung der moralischen und ethischen
Grundwerte im Rechtsstaat Schweiz durch den vorgegebenen
Rechtsrahmen eingeschrankt, wobei diesen Werten hier bei
der Rechtsauslegung und den Interessenabwagungen gros-
ses Gewicht zukommt. Die Akteure der Raumplanung sind ver-
pflichtet, bei der Interessenabwagung alle erheblichen Krite-
rien miteinzubeziehen, andernfalls handeln sie rechtswidrig.



[ABB.1] Die Bundesverfassung gibt wesentliche moralische und ethische
Grundwerte vor, wie den dauerhaften Erhalt der natirlichen Lebens-
grundlagen.../La Constitution fédérale impose des valeurs morales et
éthiques essentielles, telles que la préservation durable des ressources
naturelles.../La Costituzione federale stabilisce i valori morali ed etici
fondamentali, come la conservazione duratura delle basi naturali della vita...
(Foto: Henri Leuzinger)

c: Sie sprechen von einer Diskrepanz zwischen gesetz-
tem Recht und Rechtswirklichkeit beziehungsweise der
Umsetzung des gesetzten Rechts. Wie «gerecht» ist denn
die Rechtsanwendung im Schweizerischen Raumplanungs-
system?

HA: Das Schweizerische Raumplanungssystem beachtet die
vorn erwahnten allgemeinen ethischen und moralischen
Grundsatze, wie sie auf Verfassungsstufe umgesetzt sind,
grundsatzlich abstrakt gesehen relativ gut. Die féderalistisch
ausgepragte Aufgabenverteilung zwischen den verschiedenen
staatlichen Ebenen (insbesondere Bund, Kantone, Gemeinden)
und die verfassungsrechtliche Verankerung der haushalteri-
schen Nutzung des Bodens und der geordneten Besiedlung
des Landes sind auf Nachhaltigkeit ausgerichtet. Der verfas-
sungsrechtliche Trennungsgrundsatz von Bau- und Nichtbau-
zonen ist ein wichtiges Umsetzungselement. Das Raumpla-
nungsgesetz von 1979 setzte diese Verfassungsgrundlagen
teilweise mangelhaft um, wobei die Fehlentwicklung fast bei
jeder Teilrevision verstarkt wurde. Zu erwahnen sind insbeson-
dere die von vielen Einzelinteressen gepragten, zahlreichen
Vorschriften fur das zonenkonforme und das zonenwidrige
Bauen ausserhalb der Bauzonen, die einen Regelungskomplex
bilden, der selbst fur Spezialisten der Raumplanung kaum
mehr verstandlich ist. Sie widersprechen teilweise dem verfas-
sungsrechtlichen Trennungsverbot erheblich. Selbst die unter
dem Druck der Landschaftsinitiative erfolgte Teilrevision des
Gesetzes (RPG 1), welche im Wesentlichen auf Durchsetzung

S [ABB.1]

des geltenden Rechts ausgerichtet sein sollte, durchlebte im
Parlament einen schwierigen Prozess, ist in verschiedenen
Punkten mit Unklarheiten behaftet und teilweise mit vollzugs-
schwachen Regelungen ausgestattet.

c: Was lauft demnach falsch in der Schweizerischen
Raumplanung? Welche Schwachstellen hat das System?
HA: Die Durchlécherung des verfassungsrechtlichen Tren-
nungsgebots von Bau- und Nichtbauland haben fir viele
Grundeigentimer von Land ausserhalb der Bauzonen Privi-
legien geschaffen, welche Eigentimern und Mietern in den
Bauzonen vorenthalten sind und von diesen als ungerecht
empfunden werden. Neben dem auf die haushalterische Nut-
zung des Bodens und der geordneten Besiedlung des Landes
ausgerichteten Trennungsgrundsatz werden dadurch nament-
lich die Grundsatze der Nachhaltigkeit, des Natur- und Land-
schaftsschutzes, des Umweltschutzes, des Kulturlandschut-
zes, der Ressourcenschonung usw. beeintrachtigt.

Sowohl hinsichtlich der Rechtssetzung als auch hinsicht-
lich der Rechtsanwendung besteht Verbesserungsbedarf. Im
Rahmen der Rechtssetzung sollte den verfassungsrechtlich
vorgegebenen Wertungen und Prinzipien grosseres Gewicht
zukommen. Bei der Rechtsanwendung durfen die durch den Fo-
deralismus und die Gemeindeautonomie gepragten Spielraume
nicht zu Vollzugsverletzungen bzw. Vollzugsverweigerungen
fuhren, wie dies leider in den vergangenen mehr als 40 Jahren
regelméassig der Fall war. Um nur eines von vielen Beispielen zu
nennen: Die Kantone sind verpflichtet, Stellplatze fur Fahren-
de in der kantonalen Richtplanung festzusetzen. Die Verwei-
gerung vieler Gemeinden in der Umsetzung fihrt diesbeziiglich
zu einem Vollzugsproblem. Der Bund kann diesen Mangel nicht
direkt beheben, sondern nur tUber die Richtplangenehmigung
Einfluss nehmen.
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c:  Wie kann vermieden werden, dass Fehler der vergan-
genen Jahrzehnte nicht mehr gemacht werden?

HA: Die Entscheidungen sollten vermehrt im Zusammenwirken
all jener Akteure erfolgen, welche erhebliche Beitrage und
Grundlagen dazu vermitteln kénnen. Heute kommt das Fach-
wissen der verwaltungsinternen und -externen Fachleute oft
zu wenig zum Tragen. Insbesondere das Zusammenwirken der
Juristen und Planungsfachleute sollte verbessert werden. Pla-
nungsentwirfe und -vorstellungen, welche den rechtlichen
Rahmen nicht einhalten, sind zum Vornherein zum Scheitern
verurteilt. Juristen, die Uber zu wenig fundierte Informationen
seitens der Planungsfachleute verfugen, tragen zu Fehlent-
scheiden bei.

c: Als wie gross beurteilen Sie den Einfluss des Bundes-
gerichts auf «mehr Gerechtigkeit» in der Planung? Wel-
chen Beitrag konnten Sie — riickblickend — leisten?

HA: Das Bundesgericht hat die Umsetzung des Bau- und Pla-
nungsrechts in der Schweiz in sehr vielen Punkten massgeblich
beeinflusst: So hat es den verfassungsrechtlichen Trennungs-
grundsatz namentlich im Zusammenhang mit der Ausschei-
dung von Bauzonen und der Anwendung der Vorschriften
zum zonenkonformen und zonenwidrigen Bauen ausserhalb
der Bauzone stets hochgehalten, soweit es ihm der Gesetz-
geber nicht verwehrte (vgl. die unzahligen problematischen
Ergadnzungen zu Art. 24 RPG). Im gleichen Sinn hat es seine
Rechtsprechung zur Ausscheidung der Bauzonen ausgestaltet
und damit die Neuformulierung des heutigen Art. 15 RPG zur
Festlegung der Bauzonen in der jungsten Gesetzesrevision im
Wesentlichen materiell vorgespurt. Zur wirksamen Umsetzung
der Zonierungsgrundsatze von Art. 15 RPG hat auch die dif-
ferenzierte Rechtsprechung zur materiellen Enteignung we-
sentlich beigetragen. Im Weiteren hat das Bundesgericht stets
darauf geachtet, die verschiedenen, sich zum Teil widerspre-
chenden Grundséatze der Raumplanung im Einzelfall unter dem
Gesichtswinkel einer Gesamtbetrachtung anzuwenden. Das
flhrte das Gericht bereits im Jahre 1990 im Grundsatzurteil
Chrizlen (BGE 116 Ib 50) dazu, wich-
tige Grundsatze betreffend die ver-
fahrensrechtliche und materielle Ko-
ordination raumplanungsrechtlicher
Planungs- und Bewilligungsverfah-
ren zu entwickeln. Diese Grundsatze
sind heute noch glltig und wurden
vom Gesetzgeber flur das kantonale
Recht in den Art. 25a RPG aufge-
nommen. Fur die bundesrechtlichen
Plangenehmigungsverfahren wurde,
gestltzt auf die Chrluzlenrechtspre-

Heinz Aemisegger
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[ABB.2] ... oder die Chancengleich-
heit./... ou I'égalité des chances./
... 0 le pari opportunita.

(Foto: Stephanie Tuggener)

chung, ein eigentliches Koor-
dinationsgesetz im Sinne eines
Mantelerlasses geschaffen.
Wichtig ist ferner die Recht-
sprechung zur Verbandsbeschwerde, die trotz erheblicher Wi-
derstande (vgl. die abgelehnte Eidgendssische Initiative «Ver-
bandsbeschwerderecht: Schluss mit der Verhinderungspolitik
— Mehr Wachstum fiir die Schweiz!») heute noch in wirksamer
Weise fir die korrekte Anwendung insbesondere des Bau, Pla-
nungs-, Umweltschutz- und Natur- und Heimatschutzrechts
sorgt. Schliesslich ist das Leiturteil Ruti (BGE 135 Il 209) zu
erwahnen, welches die Totalrevision der Verordnung tber das
Bundesinventar der schiitzenswerten Ortsbilder der Schweiz
vom 13. November 2019 (VISOS, SR 451.12) bewirkt hat. Nach
diesem Urteil sind die Wertungen des ISOS im Rahmen aller
Interessenabwagungen bei Nutzungsplanungen und baurecht-
lichen Bewilligungen analog zu den Planungsgrundséatzen des
RPG als Wertungsgesichtspunkte zu berlcksichtigen, obwohl
die Raumplanung geméss Art. 75 BV grundséatzlich den Kanto-
nen obliegt und der Bund lediglich Grundsatze dazu festlegt.
Soweit bei diesen Planungs- und Bewilligungsentscheiden
Bundesaufgaben vorliegen (z.B. bei den Art. 24 ff. RPG), sind
die Anordnungen des ISOS sogar direkt anwendbar.

Das sind nur ein paar Beispiele, welche die grosse Be-
deutung der bundesgerichtlichen Rechtsprechung fir eine
rechtskonforme und damit in diesem Sinne gerechte Umset-
zung der Raumplanung in der Schweiz seit vielen Jahren ge-
leistet hat und weiterhin leistet.

c: Eine personliche Frage: Wer definiert oder beeinflusst
Ihr Berufsethos?

HA: Mein Berufsethos wird in erster Linie durch meine per-
sénliche Uberzeugung beeinflusst, wobei diese eigene innere
Haltung sich nach den allgemeingiltigen ethischen und mora-
lischen Grundwerten aus den rechtsstaatlichen Grundséatzen
sowie aus der Grundrechtsordnung der Bundesverfassung
ausrichtet.

c: Was mochten Sie den nachsten Generationen von Pla-
nenden hinsichtlich Planungsethik mitgeben?

HA: Aus meiner Sicht sollten die nachsten Generationen von
Planerinnen und Planern die Herausforderungen, denen sie
wahrend ihres Berufslebens begegnen, mit Gesetzestreue,
Mut, Phantasie fir neue situationsgerechte Lésungen und mit
der Bereitschaft zur Zusammenarbeit mit Fachleuten aus an-
deren Bereichen meistern. Sie sollten bei ihrem Handeln die
allgemeingultigen ethischen und moralischen Grundwerte und
die rechtsstaatlichen Grundsatze sowie die Grundrechtsord-
nung der Bundesverfassung beachten. Bei all dem ist es wich-
tig, dass sie vor dem Hintergrund der vielen unterschiedlichen
rechtlichen und wissenschaftlichen Rahmenbedingungen den
Blick fur einfache, konstruktive, pragmatische und lebensnahe
sowie lebenswerte Lésungen nicht aus den Augen verlieren. Im
Mittelpunkt jeder Planung muss der Mensch stehen. Sie darf
unter keinen Umstanden Selbstzweck sein.
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[ABB.4] Eigentumsgarantie meint nicht Eigentumsfreiheit: Erstere garantiert
zwar das Recht auf Eigentum, gewahrt aber nicht eine vollstandig freie
Verfligbarkeit des Bodens./Garantie de la propriété ne veut pas dire liberté
de la propriété: la premiére garantit certes le droit a la propriété, mais
n'accorde pas une pleine et libre disposition du sol./Garantire la proprieta
non significa totale liberta della proprieta: il diritto alla proprieta non

implica una completa disponibilita dei terreni. (Fotos: Henri Leuzinger)

[ABB.3] Planung sollte nie
Selbstzweck sein, sondern

den Menschen in den Mittepunkt
stellen./La planification ne
devrait jamais étre une fin en soi,
|"étre humain doit rester au
coeur de ses préoccupations./
La pianificazione del territorio
non deve mai essere fine a

sé stessa, ma sempre porre al
centro |'essere umano.
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