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Das Beschwerderecht le

von Jean Gottesmann, Dr, iur.

o

-

zu verhelfen, wie beim Ufer von Merlischachen (Bild Schmidt)

Immer wieder erweist sich das Beschwerderecht als unerlisslich, um den Anliegen de

s Heimat- und Naturschutzes zum Durchbruch

Le droit de recours ne cesse de s'avérer indispensable pour aider au succes de la cause de la protection du patrimoine et de la

nature — ainsi pour la rive de Merlischachen SZ.

Die fortschreitenden und stindig noch zunehmen-
den Eingriffe in Natur, Landschaft und Ortsbild
sind eine Tatsache, die keines Beweises bedarf.
Jeder natur- und heimatliebende Mensch sieht
sich ihnen auf Schritt und Tritt gegeniibergestellt
und drgert sich ob seiner Ohnmacht. Wachsende
Kreise empfinden sie auch als Gefahr fiir das ei-
gene korperliche und seelische Wohlbefinden.
Die Bemiihungen, dieser Entwicklung Einhalt zu
gebieten, sind zum Anliegen der Allgemeinheit
geworden. Diese jedoch sind wir alle. Das fiihrte
vor 25 Jahren nicht zur Einfiihrung der Popular-
beschwerde, aber zur erstmaligen Verankerung
des Beschwerderechts der Umweltorganisationen.

«Bleibe im Land und wehre
Dich tiglich» — dieser Wand-
spruch ist gewissermassen der
Ausdruck des Unbehagens,
welches seinerzeit den Gesetz-

geber veranlasste, die Wahrung
offentlicher Interessen am Na-
tur- und Heimatschutz nicht
mehr nur den Behorden zu
tiberlassen. Gemeint ist die

Einfiihrung des Beschwerde-
rechts gesamtschweizerischer
Vereinigungen, «die sich statu-
tengemiss dem Natur- und
Heimatschutz oder verwand-
ten, rein ideellen Zielen wid-
men» im Art. 12 des Bundesge-
setzes iiber den Natur- und
Heimatschutz (NHG). Gesetz
und Beschwerderecht sind seit
dem 1. Januar 1967 in Kraft.

In der Vernehmlassung zum
Vorentwurf war damals bei-
spielsweise der schweizerische
Forstverein sogar der Auffas-
sung, «dass das Recht zur Er-
greifung eines Mittels des
Rechtsschutzes nicht nur Ver-
einigungen des Natur- und Hei-
matschutzes zugestanden wer-
den sollte, sondern ganz ein-
fach <edermanns>» (tempora
mutantur!). Demgegeniiber
lehnte der Vorort des schwei-
zerischen Handels- und Indu-
strievereins damals ein Be-

schwerderecht der Umweltor-
ganisationen ab und wollte die-
ses lediglich der Eidg. Natur-
und Heimatschutzkommission
ENHK und der Eidg. Kommis-
sion fiir Denkmalpflege EDK
zugestehen. Im Ergebnis ist
aber dieses Beschwerderecht
als wichtige Neuerung iiber-
wiegend positiv aufgenommen
worden. Am 1. Juli 1966 haben
die eidgenossischen Riite das
NHG mit eindriicklichen Ab-
stimmungsresultaten  verab-
schiedet (im Nationalrat mit
113:0, im Stinderat mit 31:0).

Demokratisch

Vertrauen ist gut, Kontrolle ist
besser. Dieser bekannte Apho-
rismus veranschaulicht den
Mechanismus des Beschwer-
derechts auf hervorragende
Weise. Mit diesem Recht ha-
ben die Natur- und Heimat-
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schutzvereinigungen die Mog-
lichkeit erhalten, gewissermas-
sen als Anwilte der Natur und
Heimat, quasi als geistige Lan-
desverteidiger aufzutreten. So
besehen ist die damalige Neue-
rung als Ausbau der Volks-
rechte zu betrachten: die Be-
schwerdelegitimation ist ein
demokratisches  Instrument.
Durch die Titigkeit in einer ge-
samtschweizerischen  Natur-
und Heimatschutzorganisation
bietet sich den einzelnen Biir-
gerinnen und Biirgern die
Maoglichkeit, offentliche Inter-
essen zu vertreten und, ver-
gleichbar etwa mit politischen
Parteien, Einfluss zu nehmen
und mitzubestimmen. Damit
wird dem demokratischen Leit-
gedanken, der Mitwirkung an
der res publica, am Gemeinwe-
sen also, nachgelebt. Teilnah-
me am Offentlichen politischen
Leben bedeutet im Fall von Be-
schwerden Teilnahme an de-
mokratisch geregelten Verfah-
ren im Rahmen der Rechtsord-
nung. Allein schon die Exi-
stenz der Beschwerdemdglich-
keit hat eine priventive Wir-
kung von beachtlichem Aus-
mass. Das vielfiltige Kontroll-
system unserer rechtsstaatli-
chen Demokratie wurde damit
an der Basis verbreitert.

Kein Missbrauch

Das Beschwerderecht der Um-
weltorganisationen ermoglicht
im Ernstfall sogenannte Waf-
fengleichheit, also die Ausein-
andersetzung mit gleich langen
Spiessen — um diese Metapher
zu gebrauchen — in Konflikten
zwischen offentlichen Natur-
und  Heimatschutzinteressen
und anderen, mehrheitlich pri-
vaten, vereinzelt offentlichen,
meist wirtschaftlichen Interes-
sen. Dies entspricht einer zwin-
genden Notwendigkeit, wenn
man/frau die heutigen schwer-
wiegenden Vollzugsprobleme
in diesem Bereich in Betracht
zieht. Dafiir gibt es mannigfal-
tige Griinde: Volksvertreter
fithlen sich oft nicht dem Volk,
sondern lediglich ihrer Gruppe
verantwortlich und vertreten
die offentlichen Interessen zu
wenig oder tiberhaupt nicht. In-
nerhalb der Verwaltung haben
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sich gewisse Titigkeitsberei-
che weitgehend verselbstin-
digt, sie dienen dem offentli-
chen Interesse nur noch mittel-
bar. Zudem wird die Verwal-
tung oft zum Richter in eigener
Sache und verliert dabei ihre
Objektivitit. Infolge Interes-
senkollisionen innerhalb der
Verwaltung haben Natur- und
Heimatschutzinteressen oft das
Nachsehen (etwa wenn Natur-
und Heimatschutz- oder Um-
weltschutzfachstellen im Bau-
departement angesiedelt sind).
Bei dezentralisierter Verwal-
tungstitigkeit kommen zudem
oft regionalwirtschaftliche
Uberlegungen dazu, welche
diese Behorden dazu verleiten,
nur Teilaspekte, nicht aber die
ganzen Offentlichen Interessen
zu beriicksichtigen. Da die
Verwaltung allein nicht in der
Lage ist, die 6ffentlichen Inter-
essen durchzusetzen (es fehlt
der Stimulus der Eigeninteres-
sen), miissen die Umweltorga-
nisationen die Moglichkeit ha-
ben, Verfiigungen anzufechten,
welche diese Interessen nicht
oder zu wenig beriicksichtigen.
Mit dem Beschwerderecht der
Natur- und Heimatschutzorga-
nisationen wurden keine neuen
Rechtsmittel geschaffen. Da-
mit erhielten diese Vereinigun-
gen lediglich die Befugnis, von
bereits bestehenden Rechtsmit-
teln Gebrauch zu machen. Ver-
schiedene Kreise befiirchteten
anfinglich einen Missbrauch
dieser  Moglichkeit.  Doch
«Missbrauch macht stumpf die
schirfste Messerschneide» sag-
te schon Shakespeare. Diese
urspriinglichen und im Lauf
der Zeit — meist aus handfester
wirtschaftlicher Interessenlage
— wiederholten Befiirchtungen
haben sich als falsch erwiesen.
Weder wurde eine derartige
Flut von Beschwerden aus-
gelost, dass die Verwaltung
darin unterzugehen droht, noch
haben sich die beschwerdebe-
rechtigten  gesamtschweizeri-
schen Umweltorganisationen
ins Unermessliche vermehrt.
Die weit mehr als iiberdurch-
schnittlich hohe Erfolgsquote
belegt eindriicklich, dass dieses
griffige Instrument zugunsten
der offentlichen Interessen des
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[llustration von
Ernst Hiirlimann aus
«Juristen lachen»

Natur- und Heimatschutzes
trotz gelegentlichen Unkenru-
fen von vereinzelten ewigge-
strigen «Volks»- und anderen
Interessenvertretern nicht mehr
wegzudenken ist.

Anpassungen

und Neuerungen

Mit Datum vom 26. Juni 1991
wendet sich der Bundesrat mit
einer Botschaft an die eid-
gendssischen Riite, in welcher
er diesen den Entwurf einer
Revision des NHG unterbrei-
tet. Diese Vorlage war zu er-
warten, nachdem auf dem Ge-
biete des Natur- und Heimat-
schutzes die Rechtsfortbildung
(Rechtsprechung und neue Ver-
fassungsbestimmungen)  der
gesetzlichen Entwicklung vor-
ausgeeilt ist. Die letzte Teil-
revision befasste sich mit dem
Biotopschutz als indirektem
Gegenvorschlag zur Rothen-
thurm-Initiative und trat am 1.
Februar 1988 in Kraft. Im Rah-
men der jetzigen Revision ste-
hen hauptsichlich die Einglie-
derung der Bereiche Denkmal-
pflege und Moorlandschafts-
schutz sowie die Anpassung
und Prizisierung des Be-
schwerderechts zur Debatte.
Anstoss fiir den Einbezug des
Beschwerderechts in diese Re-
vision gaben u. a. die Unzufrie-
denheit iiber die Informations-
praxis vieler Behorden {iber
Verfahren, die der Beschwerde
unterliegen, sowie die Frage
des Zeitpunkts der Verfahrens-
teilnahme der Verbiinde. Kei-

nen Diskussionsstoff diirften
der Zugang zur Beschwerde
von Verbinden, die sich der
Denkmalpflege widmen, und
die Harmonisierung mit der
Verbandbeschwerde  neuerer
Gesetze, namentlich des Um-
weltschutz- und des Fuss- und
Wandergesetzes bieten.

Tatsidchlich neu sind die Sta-
tuierung eines Beschwerdeaus-
schlusses fiir das Verfahren
iiber die Subventionierung ei-
nes Vorhabens sowie die Ver-
pflichtung fiir Umweltorgani-
sationen, bereits im erstin-
stanzlichen Verfahren aktiv zu
werden. Der Beschwerdeaus-
schluss bei Subventionsverfah-
ren, welche einem ersten Ver-
fahren {iber Planung, Werk
oder Anlage folgen, erscheint
soweit als logisch, wenn das er-
ste Verfahren korrekt abge-
wickelt wird und dariiber in
rechtsgentigender Weise infor-
miert wird. Im ersten Verfah-
ren konnen die Organisationen
nach wie vor ihre Parteirechte
geltend machen. Auf den er-
sten Blick weniger verstind-
lich ist hingegen die Verpflich-
tung, bereits im erstinstanzli-
chen Verfahren aktiv zu wer-
den. Die Publikationspflicht
beispielsweise von Ausnahme-
bewilligungen ausserhalb von
Bauzonen nach eidgendssi-
schen Raumplanungsgesetz hat
ja bekanntlich unter anderem
den Zweck, Umweltorganisa-
tionen zu entlasten, weil sie
sich  unmoglich  wochentlich
um alle in immerhin mehr als
3000 Gemeinden publizierten
Baugesuche kiimmern konnen.
Diese  Publikationsverpflich-
tung in der eidgendssischen
Raumplanungsverordnung wur-
de bei der letzten Revision un-
veridndert tibernommen.

Ziircher Modell

Die jetzt vorgeschlagene Ver-
pflichtung, bereits im erstin-
stanzlichen Verfahren aktiv zu
werden, wiirde demgegeniiber
eine die Umweltorganisationen
belastende Losung mit einem
Mehraufwand an  Uberwa-
chungsarbeit bedeuten. Danach
miissten sich diese, sobald ein
Baugesuch ausserhalb der Bau-
zonen im wochentlichen Amts-



innert

blatt publiziert wird,
kurzer Frist iiber eine Verfah-

rensbeteiligung  entscheiden
und gegebenenfalls vorsorglich
Einsprache erheben, bevor die
zustidndigen kantonalen Fach-
amter dartiber befunden haben.
Viel sinnvoller wire der Ein-
stieg der Umweltorganisatio-
nen erst nach der Publikation
einer allfdlligen Ausnahme-
bewilligung. Hier erscheint
eine Losung, wie sie das ziir-
cherische Baurecht fiir die
Beschwerdeberechtigung von
Nachbarn kennt, viel verniinfti-
ger: der Berechtigte muss nach
der Publikation im Amtsblatt
innert der Auflagefrist schrift-
lich die Zustellung des bau-
rechtlichen Entscheids iiber
das Vorhaben verlangen. Er
kann diese Zustellung auch
nachher noch verlangen, doch
gilt fiir ihn die gleiche Rekurs-
frist wie fir den Bauge-
suchsteller. Erst wenn nun der
erstinstanzliche Entscheid
nicht angefochten wird, bedeu-
tet dies einen endgiiltigen Aus-
schluss von weiteren Verfah-
ren.

Diese Losung «spart» den Um-
weltorganisationen eine In-
stanz und rdumt ihnen mehr
Zeit ein. Ein Problem stellt sich
erst dann ein, wenn eine Orga-
nisation auf Einwendungen
verzichtet hat, das Vorhaben
oder der Entscheid aber im
Laufe des Rechtsmittelverfah-
rens gedndert wird. Hier muss
eine Losung darin bestehen,
dass dieser Entscheid wieder
allen potentiellen Beschwer-
deberechtigten eroffnet oder
im Amtsblatt mit Rechtsmittel-
belehrung publiziert wird. Die
im Entwurf vorgeschlagene
Losung diirfte somit noch zu
Diskussionen Anlass geben. Es
ist zu hoffen, dass der soeben
skizzierten Losung der Vorzug
gegeben wird. «Hiufig sind
diese beiden, die Natur und das
Gesetz, in Widerspruch» (Pla-
ton). Widerspriiche oder un-
zweckmissige Losungen soll-
ten aber keinen Eingang in ein
revidiertes NHG finden. Dies
wiire der Idee des Beschwerde-
rechts abtriglich. Niemand
mehr stellt sie heute grundsitz-
lich in Frage.

Le droit de recours des organisations de protection

par Jean Gottesmann, Dr jur. et ing. forestier EPF, Einsiedeln

(résumé)

Les atteintes continuelles et sans cesse croissantes
a la nature, aux paysages et aux sites construits
sont un fait indéniable. Quiconque est attaché au
patrimoine naturel et architectural y est confronté
et déplore son impuissance. De plus en plus, on
prend conscience qu’il y a aussi la un danger pour
la santé physique et morale. Les efforts pour con-
tenir cette évolution sont devenus une aspiration
de toute la communauté. C’est ce qui a conduit, il
y a 25 ans, a introduire le droit de recours des or-
ganisations de protection de I’environnement.

I s’agit des «associations
d’importance nationale qui,
aux termes de leurs statuts, se
vouent a la protection de la na-
ture et du patrimoine ou a des
taches semblables par pur
idéal», dit I’article 12 de la loi
fédérale sur la protection de la
nature et du patrimoine
(LPNP), entrée en vigueur en
1967. Le Vorort du commerce
et de I'industrie sy était op-
posé, voulant réserver le droit
de recours aux deux seules
commissions fédérales intéres-
sées. Mais cette importante in-
novation a eu des effets posi-
tifs. Elle donne aux organisa-
tions la possibilité de se faire
les avocats, en quelque sorte les
défenseurs spirituels, de la na-
ture et du patrimoine. Ce droit
de recours est parfaitement dé-
mocratique, offrant a des ci-
toyens la possibilité de contri-
buer a la défense de I'intérét
général. Sa seule existence
exerce déja une action préventi-
ve d’une certaine importance.

Dans un cas sérieux, le droit de
recours des organisations assu-
re la parité des moyens: les ar-
mes sont égales dans les con-
flits entre protecteurs des sites
et intéréts le plus souvent pri-
vés, parfois publics et tres
souvent économiques. C’est
d’autant plus nécessaire que les
représentants du peuple se sen-
tent souvent plus proches de
leur milieu que du peuple lui-
méme et ne se soucient pas as-
sez de I’intérét général. Du coté
de I’administration, il y a des
domaines d’activité ot I’on est
plus autonome que véritable-
ment préoccupé de cet intérét
général; de plus, I’administra-
tion est souvent juge et partie
dans certains cas. Il est donc
trés opportun que les organisa-
tions de protection aient la pos-
sibilité d’attaquer des disposi-
tions qui ne prennent pas assez
en considération I’intérét public.
Dans certains milieux, on re-
doutait au début un large abus
de cette possibilité de recours.

Hlustration d’Ernst Hiirlimann dans «Juristen lachen».

Mais ces craintes étaient infon-
dées: les administrations n’ont
nullement été submergées par
des flots de recours, et le nom-
bre des organisations nationa-
les habilitées a recourir ne s’est
pas multiplié. La forte propor-
tion de recours couronnés de
succes confirme d’ailleurs de
facon impressionnante qu’en
dépit des appels occasionnels
de certains milieux aussi in-
téressés que retardataires, il ne
saurait plus étre question de re-
noncer a ce droit de recours.

En date du 26 juin 1991, le
Conseil fédéral a adressé aux
Chambres un message a 1’ap-
pui d’une révision de la LPNP.
C’était attendu, la jurispruden-
ce et de nouvelles dispositions
constitutionelles ayant précédé
I’évolution de la loi. I s’agit
principalement  d’introduire
dans cette dernic¢re la protec-
tion du patrimoine architectu-
ral et des marais, et certaines
adaptations et précisions pour
le droit de recours; il y a no-
tamment insatisfaction quant a
la facon de nombreuses auto-
rités d’informer sur les procé-
dures sujettes a recours, et
quant a la question du moment
ou les organisations peuvent
intervenir dans cette procédure.
Ce qui est nouveau, c’est la
suppression du droit de recours
concernant le subventionne-
ment d’un projet (qui est ad-
missible) et ’obligation faites
aux organisations de participer
déja activement a la procédure
en premiere instance. Ce qui
est moins compréhensible. Ce-
la les obligerait a un énorme et
colteux travail de surveillance;
et dés qu’une demande d’auto-
risation de construire, par ex-
emple, serait publiée, il leur
faudrait décider a bref délai de
déposer un recours préventif,
avant méme que le service can-
tonal compétent se soit pronon-
cé... Il y a a ce sujet, dans la
procédure zuricoise, une solu-
tion bien meilleure et dont on
pourrait s’inspirer. La proposi-
tion fédérale doit étre sérieuse-
ment discutée, car il ne saurait
étre question de réviser la LP-
NP de maniere a porter atteinte
a un droit de recours que per-
sonne ne remet en question.
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