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Plan

G. Buser

Hauptprobleme einer rechtlichen
Ordnung der Landesplanung*)

1. Einleitung

Der frithere englische Regierungbeamte Gibbon,
ein  hervorragender Pionier ‘des Stidtebaues,
schreibt in seinem Buch iiber Wiederaufbau und
Landesplanung, wer den tatsichlichen Stand der
Planung irgendwo kennen lernen wolle, miisse nicht
nur wissen, was auf dem Papiere steht, sondern was
Praxis ist. Genau so verhilt es sich in unserem Land.
Welcher unbefangene Biirger denkt z.B. daran,
dass ausgesprochen landwirtschaftliche Erlasse wie
der Bundesratsbeschluss iiber Bodenspekulation und
Pichterschutz oder Vorschriften iiber bauerliche
Bodenverbesserungen fiir die Ausscheidung von
Bauzonen und andere Zwecke der Bauplanung ver-
wendet werden konnten? Nur wenige wissen, dass
man mit einer entsprechenden Regelung des Kana-
lisationswesens, der Trinkwasser- und der Lichtver-
sorgung dhnliche Ziele verfolgt. Im Kanton Aargau
sind die Behorden schon 1935 als erste dazu iiber-
gegangen, durch eine einfache Zonenordnung in
grosserem Umfange auf ‘dem Umweg iiber den Hei-
mat- und Naturschutz unerwiinschte Bauten und
andere Eingriffe von den schénen Ufern des Hall-
wilersees fernzuhalten. Ueber 200 Grundeigentiimer
und die Mehrzahl der beteiligten Gemeinden
wandten sich vergeblich an das Bundesgericht.
Dort, wo man es sucht, im Baurecht, steht von
diesen Nebenwegen des Planungsrechtes nichts.
Ganz zu schweigen davon, was mit Bedingungen
und Auflagen zu Subventionen jeder Art nicht
schon alles angestrebt worden ist. Immer héhere
Ziele bei je linger je ungeniigender werdenden
Grundlagen kennzeichnen die Entwicklung. Die
Reaktion war unvermeidlich. Sie wurde manifest
am Schweizerischen Juristentag 1947 in Engelberg
und wirkte fiir manchen Landesplaner wie eine
kalte Dusche zunichst rein negativ, obwohl auch
kalte Duschen durchaus forderlich sein kénnen. Als
zweiten Schlag empfanden viele das Urteil der
staatsrechtlichen Abteilung des Bundesgerichts vom
29. April 1948 gegen die ziircherische Gemeinde
Uitikon (BGE 74 I 147). In diesem Urteil wurde
festgestellt, dass die ziircherischen Gemeinden nicht
befugt sind, in ihren Bauordnungen die Ausschei-

dung von Landwirtschaftszonen vorzusehen.
—————

1) Vortrag fiir die Regionalplanungsgruppe Nordwest-
sCh(;veiz, gehalten im Mirz 1950 zu Solothurn, Basel und
aden.
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2. Der Schweizerische Juristentag 1947 in Engelberg

Es war vornehme Pflicht des Schweizerischen
Juristenvereins und entsprach seiner grossen Tra-
dition, sich mit den neuen Problemen rechtlich aus-
einanderzusetzen. Seine Referenten, Kanzleidirektor
Dr. Reichlin, in Schwyz, und der damalige Stadt-
prisident Dr. Béguin, in Neuenburg, betonten iiber-
einstimmend, dass eine rdumliche Planung er-
wiinscht und notwendig sei. Béguin ist Mitglied des
Zentralvorstandes der Schweizerischen Vereinigung
fir Landesplanung; er kennt die Verhiltnisse von
Grund auf. Er hat sich mit warmen Worten fiir die
Planung eingesetzt. Aber auch die Ausfithrungen
Reichlins waren durchaus nicht nur negativ. Wenn
dieser Eindruck nachher vorherrschte, so ist das
mehr der Diskussion als dem Inhalt der Referate
zuzuschreiben. Der Juristentag fiel in eine ungiin-
stige Zeit. Im selben Jahr bereitete die Stadt Ziirich
ihre neue Bauordnung vor. Die dabei unvermeid-
lichen Auseinandersetzungen wurden von zwei An-
wiilten, nicht zum Vorteil einer unbefangenen Aus-
sprache, aber berechtigt, in die Diskussion hinein-
getragen. Dadurch erhielt dann auch die einleitende
Kritik von Prof. Hans Huber, in Bern, eine sicher
nicht in diesem Ausmass gewollte stark ablehnende
Betonung. Huber wiederholte im wesentlichen
schon friiher gedusserte Bedenken und schloss mit
der bekannten Warnung:

«Auf den technischen Biiros der Stidte und ein-
zelner Kantone arbeiten zum Teil Enthusiasten der
Landesplanung. Sie verrichten eine verdienstvolle
Arbeit, aber sie arbeiten mit einer grossen Schere.
An uns Juristen liegt es, ihnen eine kleinere Schere
in die Hand zu driicken. Denn wenn irgendwo, so
gilt es hier, Mass zu halten, die Kunst des Mog-
lichen zu betreiben, die Rechtsstaatlichkeit zu wah-
ren und auch an den ethischen Gehalt des Privat-
eigentums zu denken.»

Man geht wohl nicht fehl zu behaupten, dass
diese prignante Zusammenfassung der Meinung der
Mehrheit der schweizerischen Juristen entspricht.

In Engelberg ist kein Beschluss gefasst worden.
Es lag auch kein Grund dazu vor, denn das Haupt-
anliegen war, ob der Bund vermehrte Kompetenzen
erhalten und die Landesplanung ganz oder teilweise
durch eidgendssisches Recht geregelt werden solle.
Beide Referenten verneinten dies. Damit eriibrigte
es sich, nihere Vorschlidge zu einer Aenderung der
Gesetzgebung zu machen. Das deutsche Referat ist
denn auch iiberwiegend eine kritische Auseinander-
setzung mit dem bestehenden Recht der Kantone.
Reichlin hat es selbst so formuliert, er habe sich
nicht gefragt, was fiir neues Recht man zur Fér-
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derung der Landesplanung schaffen kénne, sondern
was sich mit dem bisherigen in deren Dienst an-
fangen lasse. Auf Grund seiner sorgfiltigen Unter-
suchungen befiirwortete er eine bessere Planung der
Nutzung des 6ffentlichen Gutes und iiberhaupt der
im Eigentum der Gemeinwesen stehenden unbeweg-
lichen Sachen: der Grundstiicke des Finanzver-
mogens, der offentlichen Anstalten (Wasserversor-
gungen, Gas- und Elektrizititswerke, Kanalisatio-
nen) sowie der offentlichen Wege, Gewisser und
Regalien. Ferner empfahl er die Auflage von Bedin-
gungen bei der Ausrichtung von Subventionen, eine
zweckentsprechende Regelung des Steuerrechts, die
Schaffung recntlicher Monopole, namentlich fiir
den offentlichen Anschlag von Reklamen, und eine
richtige Handhabung der schon bisher gebriuch-
lichen baupolizeilichen und andern &ffentlich-
rechtlichen Eigentumsbeschrinkungen.

Béguin hat diese indirekten Wege zur Forderung
der Landesplanung etwas scharf als «moyens dé-
tournés» bezeichnet, als Mittel, durch die inner-
halb des gesetzlichen Rahmens ein fremder Zweck,
d. h. etwas, was nicht im Sinne der Vorschriften
liegt, erstrebt wird. Er selbst regt zur Erleichterung
der Planung an, die bisherige Abgrenzung zwischen
Enteignung und Eigentumsbeschrinkung und die
Praxis iiber die Entschiadigung zu dndern. Eine Ver-
wirklichung der Landesplanung, bemerkt er, sei nur
durch ginzliche oder teilweise Beschrinkung des
Privateigentums mdoglich. Dazu gehore ein offent-
liches Interesse. Die Planung verfolge auf lange
Sicht offentliche Interessen. Das Bundesgericht
sollte bei der Priifung dieser Voraussetzung nicht
zu sehr in die Einzelheiten gehen, sondern moglichst
auf die Auffassung der Kantone und der Gemeinden
abstellen. Als Enteignung sei ein Eingriff nur wie-
der, wie friiher bei der sogenannten klassischen Ent-
eignung, dann anzusehen, wenn ein Recht auf den
Enteigner iibergehe, ihm «iibereignet» werde, nicht
aber, wenn es lediglich eine Beschrinkung erleide,
jedoch dem Abtreter verbleibe. Der klassischen Ent-
eignung seien als indirekte Enteignung diejenigen
Fille gleichzustellen, bei denen der Eigentiimer
durch die ihm auferlegte Beschrinkung die Mog-
lichkeit verliere, sein Eigentum weiterhin in natiir-
licher Weise zu nutzen oder es zu iiberbauen. Ab-
gesehen von der direkten und der indirekten Ent-
eignung, rechtfertige sich eine Entschidigung bloss,
wenn eine empfindliche Beschrinkung der wirt-
schaftlichen Nutzung durch Kantone oder Gemein-
den auferlegt werde, die imstande seien, Mehrwert-
beitrige oder Liegenschaftsgewinnsteuern zu erhe-
ben. Bestimmte Vorschlige fiir neue gesetzliche Er-
lasse finden sich auch bei Béguin nicht.

Wer in den Referaten oder in der Beratung des
Schweizerischen Juristenvereins Fingerzeige fiir die
Ausarbeitung neuer Rechtssitze sucht, kommt somit
nicht auf seine Rechnung. Die Verhandlungen
eroffnen keine Ausblicke, sondern ziehen lediglich
Grenzen und iiberlassen die Initiative zur Gesetz-
gebung nach wie vor den Kantonen.
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3. Vorarbeiten in den Kantonen

Seit einer Reihe von Jahren versuchen verschie-
dene Kantone neue Wege zu gehen. In der Waadt
und in Genf bestehen lingst wertvolle Grundlagen
fiir eine bessere Planung. Das Ziirchervolk hat in
der Abstimmung vom 16. Mai 1943 durch eine Aen-
derung des Baugesetzes vom 23. April 1893 die
gemeinsame Planung durch mehrere Gemeinden
ermoglicht. Gleichzeitig wurde der Regierungsrat
ermichtigt, «<wo das Bediirfnis es erfordert, einen
Gesamtplan iiber grossere Gebiete aufzustellen, dem
die Gemeinden ihre Bebauungspline anzupassen
haben. Gestiitzt auf das revidierte Gesetz haben ver-
schiedene Gemeinden moderne Bauvorschriften er-
lassen. Der Kanton Zug befasst sich schon seit
Jahren mit dem Entwurf fiir ein neues Baugesetz.
In der Nordwestschweiz sind die Kantone Basel-
stadt und Baselland vorangegangen. Baselstadt
besitzt ein altes Baugesetz, das am 11. Mai 1939
erneuert und seither verschiedentlich erginzt wor-
den ist.. Wichtige Grundlagen enthilt ferner vor
allem das Strassengesetz vom 14. Januar 1937. Der
Kanton Baselland hat am 15. Mai 1941 ein ausfiihr-
liches und umfassendes Baugesetz beschlossen. Im
Auftrage beider Kantone haben Triidinger und
Arnold einen Regionalplan fiir die Stadt Basel und
das angrenzende schweizerische Gebiet bearbeitet
und hieriiber einen iHusserst interessanten Bericht
erstattet, den die Baudirektion in Liestal 1945 ver-
offentlicht hat. Zurzeit wird gepriift, ob das Gesetz
geniigt, um Landwirtschaftszonen zu verfiigen. Der
Kanton Solothurn ist bekannt geworden durch seine
Standesinitiative iiber die Forderung der Regional-
und Landesplanung vom Jahre 1943. Diese hat dazu
Anlass gegeben, dass sich 1945 auch die eidgenos-
sischen Rite damit auseinandersetzen mussten.
Schon 1944 holte das Baudepartement ein wertvolles
Gutachten iiber Rechtsfragen der Regional- und
Ortsplanung beim damaligen Bundesrichter Hans
Huber ein. Der Regierungsrat beabsichtigt, durch
eine Abinderung des Gesetzes iiber das Bauwesen
vom 10. Juni 1906 die gesetzlichen Grundlagen fiir
eine neuzeitliche Planung zu schaffen. Ein ge-
druckter Entwurf mit Bericht und Antrag an den
Kantonsrat liegt seit mehr als einem Jahr vor. Auch
der Kanton Aargau befasst sich seit mehreren Jah-
ren mit einer Erneuerung seiner Gesetzgebung. Im
August 1948 hat die Baudirektion unter Zustim-
mung des Regierungsrates einen ersten Entwurf mit
Erlduterungen herausgegeben. Dieser Entwurf sollte
dazu dienen, die Aussprache in den interessierten
Kreisen anzuregen, fand aber bis heute nur ein
bescheidenes Echo.

Eine nihere Priifung ergibt, dass in den meisten
Kantonen die gesetzlichen Grundlagen fiir eine neu-
zeitliche Planung fehlen und vorerst geschaffen wer-
den miissen. Der Auffassung Reichlins, die vorhan-
denen Vorschriften geniigten, wenn ihre Moglich-
keiten voll ausgeschopft wiirden, kann nicht bei-
gepflichtet werden. Man darf die Planung nicht auf
Umwegen anstreben. Solche Umwege, zu denen die
Behorden, oft wider ihren Willen, gezwungen wer-
den, haben die Verwaltung in Verruf gebracht und
zerstoren das Vertrauen des Biirgers.



4. Verteilung der Aufgaben

Fiir die Ordnung des Planungsrechts gibt es kein
einheitliches und fertiges Rezept, wenn auch in
vielen Hauptfragen, die sich iiberall ihnlich oder
gleich stellen, entsprechende oder sogar iiberein-
stimmende Lésungen durchaus moglich sind. So wie
der Architekt, der ein Haus baut, sich nach dem
Bauplatz richten muss, hat auch der Gesetzgeber
die besonderen Gegebenheiten zu beriicksichtigen.
Im Planungsrecht trifft das vor allem fiir die Ver-
teilung der Aufgaben zu. Wer die Vorschriften er-
lassen und wer sie vollziehen soll, kann verschieden
geordnet werden. Am einfachsten liegen die Ver-
hiltnisse in Basel. Hier ist der Kanton allein zu-
stindig. In den Landgemeinden Bettingen und
Riehen bestehen lediglich Erleichterungen; in ein-
zelnen Fillen sind die Gemeinderite anzuhéren.
Selbst der Vollzug bleibt iiberwiegend Sache der
kantonalen Behorden. Auch in den Kantonen Basel-
land und Solothurn wird das Bauwesen kantonal
geregelt. Die Gemeinden haben aber das Recht, mit
Genehmigung des Regierungsrates Baureglemente
und Bebauungspline zu beschliessen. Darin diirfen
sie iiber die Bestimmungen des Gesetzes hinaus-
gehen, diese aber unter keinen Umstinden unter-
schreiten. In beiden Kantonen kann der Regierungs-
rat ferner ein Normalbaureglement erlassen; auch
dieses ist von den Gemeinden als Minimalvorschrift
zu beachten. Im Kanton Solothurn hat das Regle-
ment in denjenigen Gemeinden Gesetzeskraft, die
keine Bauvorschriften aufstellen, im Kanton Basel-
land dagegen nur dann, wenn eine Gemeinde nur
Baulinien beschliesst. Im iibrigen finden hier fiir
alle Gemeinden ohne jegliche Bauvorschriften die
gesetzlichen Bestimmungen Anwendung.

Die Ordnung in Solothurn und Baselland hat
grosse Vorteile: Fiir das ganze Kantonsgebiet be-
stehen Bauvorschriften, und fiir Bauten jeder Art
wird eine Bewilligung verlangt. Dadurch erhalten die
Behorden, d. h. in Baselland die Baudirektion, in
Solothurn die Gemeinderiite, von allen Bauvorhaben,
allerdings nur von diesen, rechtzeitig Kenntnis. Das
trifft fiir den Kanton Aargau nicht zu. Hier hat der
Kanton selbst heute noch keinerlei Kompetenzen
zur Aufstellung von Bauvorschriften. Wieweit
solche erlassen werden sollen, hiingt einzig vom
guten Willen der Gemeinden ab, deren Autonomie
voll erhalten geblieben ist. In einer Gemeinde, die
nichts vorkehrt, fehlt jede Grundlage fiir eine wirk-
same Baukontrolle. Es stellt sich daher in erster
Linie das Problem, wie diese Liicke zu schliessen
sei, ohne die Gemeindeautonomie, die so wenig als
moglich angetastet werden soll, iiber Gebiihr zu
beschrinken. Dass es sich um eine Liicke handelt,
weiss jeder Praktiker, denn auch bei der Planung
ist vorbeugen besser als heilen, und wer nicht friih
genug plant, plant teuer oder iiberhaupt nicht. Der
Entwurf sieht vor, dem Kanton das Recht einzu-
rdaumen, fiir seine Strassen und offentlichen Ge-
wisser, iiberhaupt fiir sein offentliches Gut, selbst
die notigen Bestimmungen zu erlassen. Der Regie-
rungsrat soll ferner ermichtigt werden, die Ein-
reichung eines Gesuches fiir Verinderungen jeder

Art auch in Gemeinden ohne Bauvorschriften vor-
zuschreiben, soweit das im o6ffentlichen Interesse
geboten erscheint. Die Gemeinden konnen bei Ge-
samtplanungen das kantonale 6ffentliche Gut ein-
beziehen, doch steht dem Regierungsrat iiber die
von ihnen vorgeschlagenen Losungen die freie, un-
beschrinkte Ueberpriifung zu.

Ob man bei den Vorschriften der solothur-
nischen und der basellandschaftlichen Gemeinden
noch von autonomen Satzungen reden kann, er-
scheint nach dem Urteil des Bundesgerichts gegen
Uitikon eher als fraglich.

So oder anders empfiehlt es sich, die Gemeinden
zur Planung heranzuziehen. Einsichtige Fachleute
befiirworten dies sogar in Frankreich, wo im iibri-
gen eine absolut zentrale Organisation besteht. In
England hat die Erfahrung allerdings gelehrt, dass
der geeignete Planungsraum die Region und nicht
die Gemeinde ist. Das gilt auch fiir uns, wobei je-
doch beriicksichtigt werden muss, dass unsere Re-
gionen naturgemiss kleiner sind als in England.
Unsere wirtschaftlichen und kulturellen Zentren
liegen dichter beieinander; neben den Einzugs-
gebieten der grosseren Stddte gibt es immer auch
solche kleinerer Stidte. Der Zusammenarbeit meh-
rerer Gemeinden kommt so eine erhebliche Bedeu-
tung zu. Die rechtliche Form hiefiir ist der Zweck-
verband mit oder ohne juristische Personlichkeit.
Wo sie nicht besteht, muss sie geschaffen werden.
Der aargauische Entwurf mochte dariiber hinaus
auch der privaten Initiative einen angemessenen
Platz einrdumen, wozu die guten Erfahrungen im
landwirtschaftlichen Bodenrecht ermuntern.

5. Was und wie soll geplant werden?

Was und wie soll nun aber iiberhaupt geplant
werden? Die Antwort hingt davon ab, was man
unter Landesplanung versteht. Dariiber ist schon
reichlich viel geschrieben und gesprochen worden.
Statt den mehr oder weniger gegliickten Definitio-
nen eine neue anzureihen, sei versucht, das Wesent-
liche durch ein paar kriftige Striche hervorzu-
heben.

Unsern schweizerischen Verhiltnissen entspricht
es, nur rdumlich und nicht auch wirtschaftlich zu
planen. Man darf sich allerdings nicht verhehlen,
dass die Raumplanung die Wirtschaft in entschei-
dender Weise beeinflussen kann. Sobald nimlich
das vorhandene Land knapp wird und nicht mehr
fiir alle Anspriiche ausreicht, miissen die verschie-
denen Bediirfnisse gegeneinander abgewogen und
vor- oder zuriickgestellt werden. Man denke z. B. an
die Forderungen der Forst- und der Landwirtschaft.
Art. 31 des Eidgendssischen Forstgesetzes bestimmt:

«Das Waldareal der Schweiz soll nicht vermin-
dert werden.»

Die biuerlichen Kreise verlangen eine gleiche
Regelung fiir ihre Felder und Aecker. Thnen kann
einzig auf Kosten anderer Bediirfnisse entsprochen
werden. Dariiber zu entscheiden, wem der Vorrang
gebiihrt, fiithrt weit iiber die rdumliche Planung
hinaus. Dies zeigen besonders scharf die Kontro-
versen im Scottbericht vom Jahre 1942, der sich mit
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der Stellung der Landwirtschaft in England befasst.

Die Planung muss sich im wesentlichen an die’

gegebenen Verhiltnisse halten. Reichlin betont mit
Recht, dass es nicht ihre Sache sei, die bestehende
Wirtschaft zu dndern. Es soll daher weder die
Landwirtschaftszone zu einer bestimmten Frucht-
folge, noch die Industriezone zu einer bestimmten
Produktion verpflichten und innerhalb einer Zone
oder unter gleichen Zonen die Wahl des Standortes
in der Regel frei bleiben. Mit einer solchen Ord-
nung geht selbst ein Ropke einig, der im iibrigen
jede Planwirtschaft aufs schirfste bekampft.

Abgesehen von dieser grundsitzlichen Abgren-
zung, unterscheidet sich die neuzeitliche Planung
von der bisherigen vor allem darin, dass sie sich
nicht mehr auf einen engeren Raum und auf ein-
zelne Nutzungen beschrinkt, sondern, unbekiimmert
um politische Grenzen, jedes grissere, wirtschaftlich
und kulturell eine Einheit bildende Gebiet mit allen
seinen Nutzungsméoglichkeiten als Ganzes ins Auge
fasst. Siamtliche Bediirfnisse, bestehende und kiinf-
tige, werden auf Grund der Gegebenheiten gegen-
einander abgewogen und diejenige Gestaltung bevor-
zugt, die dem allgemeinen Wohl am besten frommt.
Umfassende Schau, weite Sicht und Zusammen-
arbeit aller Beteiligten sind die besonderen Merk-
male der neuen Planung. '

Demgegeniiber hatten die bisherigen Vorschrif-
ten iiberwiegend rein polizeilichen Charakter. Sie
sind nicht Planungs-, sondern Baupolizeirecht, und
die Bebauungspline erschépfen sich in der Projek-
tierung von Wegen, weshalb sie in Basel heute noch
im Strassengesetz geregelt sind. Es sei nur auf den
Entscheid des Bundesgerichtes vom 8. November
1943 gegen die Einwohnergemeinde Solothurn
(BGE 69 I 234) verwiesen, in dem ausdriicklich fest-
gestellt wird, dass das Bauplanverfahren bloss fiir
Wege und nicht fiir andere offentliche Anlagen
(Friedhofe, Schulhduser, Sportplitze usw.) anwend-
bar sei. Gerade solche Anlagen will aber die
moderne Planung ebenfalls einbeziehen. Sie mochte
viel wirksamer als bisher die Ueberbauung durch
Schaffung von Bau- und Landwirtschaftszonen ein-
ddmmen und ordnen und auch die Natur viel wirk-
samer als bisher vor unnétigen verunstaltenden Ein-
griffen schiitzen. Ganz besonders liegt ihr daran, die
Felder und Aecker nach Mdéglichkeit von jeder
zweckfremden Nutzung freizuhalten. Diese Tenden-
zen haben nichts mehr mit Polizei zu tun und gehen
weit iitber den Rahmen des Polizeilichen hinaus.

Die neue Planung bewegt sich im wesentlichen
iiber drei Stufen: Begonnen wird mit einer Art In-
ventar iiber alle massgebenden Umstinde und Be-
diirfnisse. Es folgt als zweite Stufe der Entwurf
eines allgemeinen Rahmens, in den sich drittens die
verbindlichen Vorschriften und Pline wie die Stein-
chen in ein Mosaik einzufiigen haben. Leider fehlen
noch immer einheitliche Benennungen. So wird
unter Gesamtplan, allgemeinem Bebauungsplan,
Nutzungsplan, Wirtschaftsplan, Entwicklungsplan,
Richtplan usw. bald dasselbe und bald verschie-
denes verstanden. Der aargauische Entwurf bezeich-
net den Gesamtplan als Richtplan. Es entspricht das
am besten seiner Bedeutung als einer Wegleitung
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fir die endgiiltigen Vorschriften. Fiir den Grund-
eigentiimer sind erst diese, d.h. die speziellen
Zonen-, Bebauungs-, Gestaltungs- und Strassenpline
zusammen mit den Bestimmungen in der Bauord-
nung oder in besonderen Reglementen verbindlich.
Die Unterscheidung ist relativ einfach, muss aber
im Gesetz klar zum Ausdruck kommen.

Schwieriger ist, wer die verschiedenen Pline und
Vorschriften beschliessen soll. Wo die Gemeinden
planen, liegt die Aufgabe ihnen ob. Notwendig ist
jedoch eine Genehmigung durch den Kanton. In
dieser liegt, wie es z. B. in § 7 des Baugesetzes von
Baselland ausdriicklich gesagt wird, gleichzeitig die
Erteilung des Enteignungsrechtes. Erst dadurch er-
langen die Pline ihre volle Wirkung. Wie soll es
aber mit dem Gesamtplan gehalten werden? Nach
seiner Tragweite, die ihm fiir die ganze Entwicklung
zukommt, gehorte er vor den Grossen Rat. Vom
Standpunkt des Planers aus ist dieses Verfahren zu
umsténdlich. Seinem innern Wesen nach darf der
Richtplan nicht starr sein, sondern muss jederzeit
den sich stindig wandelnden Bediirfnissen leicht
und sofort angepasst werden kénnen. Damit ist eine
Vorlage an den Grossen Rat unvereinbar. Der aar-
gauische Entwurf sieht eine Mittellosung vor: Der
Grosse Rat beschliesst nur die in die Zustindigkeit
des Kantons fallenden verbindlichen Vorschriften.

Allgemein besteht die grosse Gefahr, das Was
und das Wie der Planung zu sehr zu schematisieren
und zu reglementieren. Die Verhiltnisse sind zu
verschieden, als dass es moglich wire, alle Einzel-
heiten im Gesetze selbst zu ordnen. Vieles muss hier
der Kunst des Planers, der Erfahrung und der Wis-
senschaft iiberlassen bleiben. Man kann auch nicht
erwarten, innert kiirzester Frist fiir alle Gemeinden
fertige Richtpline zu erhalten. Bis diese ausgear-
beitet sind, lisst sich die Entwicklung nicht wie eine
Maschine wiithrend des Umbaues stillegen. Es muss
daher erméglicht werden, dringende Fille schon in
der Zwischenzeit zu ordnen. Dazu geniigt vielleicht
eine ortliche Abgrenzung des-Baugebietes oder der
Erlass eines lokalen Verkehrs-, Zonen- oder Gestal-
tungsplanes. Immer wieder gibt es auch Gebiete mit
relativ einfachen Verhiltnissen. Es wiire widersin-
nig, hier um des Schemas willen trotzdem alle Stu-
fen der Planung von A bis Z durchzuspielen. Das
Gesetz darf daher nicht den Richtplan zur unbe-
dingten Regel erheben. Mit bescheidenen Mitteln
ist bei sofortigem Eingriff oft mehr zu erreichen als
mit langem Zuwarten. Auch hier wiegt der Spatz
in der Hand schwerer als die Taube auf dem Dache.

6. Vollzug und Rechisschutz

Die ganze Planung hat iiberhaupt nur einen
Sinn, wenn sich ihre Ideen verwirklichen lassen.
Andernfalls lduft sie Gefahr, wie einmal treffend
gesagt worden ist, ein «Gesellschaftsspiel fiir Archi-
tekten und Gemeinderite» zu werden. Der Gesetz-
geber muss sich reiflich iiberlegen, welche Mittel
er den Behorden zur Verfiigung stellen kann, um
die verschiedenen Pline und Vorschriften in die
Tat umzusetzen. Er darf nicht davon ausgehen, dass
der Zweck die Mittel heiligt, sondern muss die Ziele



danach begrenzen, wieweit ein Zwang ohne Benach-
teiligung anderer, ebenso lebenswichtiger Aufgaben
und Werte moglich ist.

In weitem Umfange bestehen fiir den Vollzug
bereits gesetzliche Bestimmungen, so namentlich fiir
den Strassenbau, die Nutzung der Gewisser und den
Heimat- und Naturschutz. Soweit sie selbst ver-
fiigen konnen, wie das beim offentlichen Gut, der
Allmend, zutrifft, haben es die Behorden in der
Hand, den Plinen Nachachtung zu verschaffen, die,
einmal erlassen, ja auch fiir sie verbindlich sind.
Gegeniiber Privateigentiimern lisst sich dagegen nur
durchsetzen, was das Gesetz von ihnen verlangt.
Subventionsbedingungen, denen Reichlin eine so
grosse Bedeutung beimisst, sind keine Allerwelts-
mittel. Einmal werden sie in der Regel fiir eng
begrenzte Zwecke vorgesehen. Sie nachher auch
noch fiir alle méglichen andern Ziele zu verwenden,
ist und bleibt, wie Béguin richtig bemerkt, eine
rechtswidrige Abwegigkeit. Dann aber steht es
dem Biirger frei, selbst bei rechtmissiger Bedin-
gung, den Beitrag abzulehnen und sich so jeder
Verpflichtung zu entschlagen. Gewisse Zwangsmittel
gegen die Grundeigentiimer sind daher unerlasslich.
Sie sollten aber den Beteiligten die Moglichkeit
bieten, in erster Linie sich selbst zu helfen. Das
geschieht heute schon z. B. in der Weise, dass das
Gesetz Mehrheitsbeschliisse fiir alle Betroffenen als
verbindlich erkldrt. Darauf beruhen die lingst ge-
brauchlichen Umlegungen und Grenzidnderungen.
Unerlédsslich ist die Verpflichtung, die erforder-
lichen Rechte wenn nétig zwangsweise abzutreten,
sei es im Wege der klassischen Enteignung oder in
vereinfachter Form auf Grund des genehmigten
Bebauungsplanes und eines Baubeschlusses. Ferner
sollten in allen Fillen kleine, fiir sich nicht mehr
iiberbaubare Abschnitte, die immer wieder ent-
stehen, zwangsweise, durch sogenannte Impropria-
tion, mit Nachbarparzellen vereinigt und die Erwer-
ber zu einer angemessenen Bezahlung verhalten
werden koénnen.

Die erste Baulandumlegung grisseren Stils soll
1901 in Dortmund durchgefiihrt worden sein. Dem
Beispiele folgten andere deutsche Stidte. Erstmals
geregelt wurde des Verfahren durch ein Gesetz vom
28. Juli 1902 fiir die Stadt Frankfurt a.M., das nach
dem Namen ihres Oberbiirgermeisters als lex
Adickes weit iiber die Grenzen hinaus bekannt
geworden ist. Die Umlegung bezweckt, durch eine
Neueinteilung der Parzellen in einem grosseren
Gebiet, das entweder natiirlich begrenzt ist, oder
nach dem Bebauungsplan als Baublock oder Quar-
tier kiinftig eine Einheit bilden soll, eine verniinf-
tige Ueberbauung zu erméglichen. Dass dieses Vor-
gehen bei zerstiickeltem Grundbesitz besondere Be-
deutung hat, braucht kaum betont zu werden. Die
Umlegung erméglicht auch, wie kaum ein anderes
Mittel, Entschiddigungen zu vermeiden und die
Lasten moglichst gleichmissig zu verteilen. So lisst
sich z.B. durch einen prozentualen Abzug vom
Wert der gesamten einbezogenen Fliche erreichen,
dass jeder Beteiligte verhiltnismissig gleich viel
Land an neue Wege abtritt, wihrend sonst die einen
Eigentiimer iibermissig viel und andere wenig oder

iiberhaupt nichts opfern miissen. In dhnlicher Weise
lidsst sich ein Bauverbot nicht nur einem, sondern
mehreren aufbiirden.

Wie weit in England Versuche mit Umlegungen
gemacht worden sind, geht aus den verschiedenen
Berichten nicht hervor. Aus Deutschland sind nur
giinstige Urteile bekannt. In der Schweiz, nament-
lich im Aargau, wurde wiihrend des Krieges der
biuerliche Grundbesitz ganzer Gemeinden fur Mil-
lionen von Franken mit bestem Erfolg zur Erleich-
terung der Bewirtschaftung umgeteilt. Auch fiir
Baugebiete gibt es geniigend Beispiele mit durchaus
erfreulichen Ergebnissen, so dass kein Anlass be-
steht, auf dieses vorziigliche Mittel zu verzichten.

Die Umlegung eignet sich allerdings nur fiir
nicht oder wenig iiberbautes Land. Bei iiberbauten
Flachen tritt an ihre Stelle die sogenannte Zonen-
expropriation. Sie besteht darin, dass ganze Bau-
blocke enteignet, niedergerissen, die Grundstiicke
neu eingeteilt und wieder zur vorgeschriebenen Nut-
zung an Private abgegeben werden, wobei die alten
Eigentiimer ein Vorrecht haben. Die Stadt Basel
kennt dieses Verfahren schon seit Jahren. Fiir
nihere Einzelheiten kann auf die vorziigliche Ab-
handlung Dr. Ed. Schweizers iiber «Die Prinzipien
des Basler Strassengesetzes» verwiesen werden, die
1927 in der Zeitschrift fiir Strassenwesen und als
Sonderdruck erschienen ist.

Dass neben der Umlegung, der Grenzinderung,
der Enteignung und der Impropriation auch die
Bau- und die Strassenlinien und andere schon bis-
her iibliche offentlich-rechtliche Beschrinkungen
des Grundeigentums ihre Bedeutung behalten, ver-
steht sich von selbst. Diese Beschrinkungen diirften
in Zukunft noch an Wichtigkeit gewinnen. Fiir
unsere Verhiltnisse wird es sich iiberhaupt vor
allem darum handeln, an Bestehendes anzukniipfen
und es den neuen Anforderungen anzupassen. Das
trifft insbesondere auch fiir die Finanzierung zu.
Die Erweiterung der Aufgaben der Planung wird
einer Verallgemeinerung der Mehrwertbeitrige ru-
fen. Denn es ist z. B. nicht einzusehen, warum fiir
den Mehrwert, der durch die Anlage eines Weges
erwiichst, ein Ausgleich geschuldet wird, nicht aber
fiir den Mehrwert durch eine Griinanlage. Eine
Losung auf breiter Basis briichte die Liegenschafts-
gewinnsteuer, besonders wenn der Kanton sie aus-
schliesslich fiir die Zwecke der Planung einzoge.

Die tiefgreifenden Aenderungen verlangen end-
lich einen Ausbau des Rechtsschutzes und eine An-
passung des Brandversicherungs- und des Steuer-
rechts. Den Rechtsschutz hat Baselstadt heute
schon sorgfiltig geregelt. Notig ist vor allem eine
Erweiterung der Verwaltungsgerichtsbarkeit, denn
bei der Planung und ihrer Verwirklichung geht es
itberwiegend um offentlich-rechtliche Fragen, die
nur zum geringsten Teil in die Zustindigkeit der
Zivilgerichte fallen. Beim Brandversicherungs- und
beim Steuerrecht handelt es sich darum, Wider-
spriiche mit dem Planungsrecht zu vermeiden, wor-
auf am 4. Schweizerischen Kongress fiir Stidtebau
in Luzern durch Mossdorf und Vouga zutreffend
hingewiesen worden ist. Es geht z. B. offensichtlich
nicht an, die Ausrichtung der Brandentschidigung
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vom Wiederaufbau an der alten Stelle abhingig zu
machen, wenn auf dem Brandplatz ein Bauverbot
lastet. Ebenso widerspruchsvoll wire es, ein Grund-
stiick mit Bauverbot als Bauland zu besteuern.

7. Planung und Eigentumsgarantie

Weitaus die wichtigsten Probleme einer recht-
lichen Neuordnung ergeben sich jedoch aus dem
Verhiltnis zur Eigentumsgarantie. Je nach der Aus-
legung dieser Rechtsgarantie bestimmt sich, ob es
zuldssig ist, Landwirtschaftszonen zu schaffen und
wieweit einerseits die Ausdehnung des Enteignungs-
rechts und anderseits eine Beschrinkung der Ent-
schidigungspflicht in Betracht fallen. Die «Wand-
lungen der Eigentumsordnung und der Eigentums-
lehre seit dem 19. Jahrhunderts> haben vor kurzem
unter diesem Titel von Hans Peter eine wertvolle
Darstellung erfahren. In nichster Zeit soll ferner
eine Arbeit iiber die «Landesplanung im schweize-
rischen, englischen und franzésischen Recht» von
Wilfried Schaumann erscheinen. Sie enthilt eine
griindliche und umfassende Auseinandersetzung mit
allen Rechtsfragen der Planung unter ausgiebiger
Beriicksichtigung der englischen und der franzo-
sischen Gesetzgebung und Praxis.

Die Eigentumsgarantie ist bei uns, was oft iiber-
sehen wird, seit 1912 in eine etwas missliche Lage
geraten. Eigentlich sollte sie in der Bundesverfas-
sung verankert sein. Sie wurde jedoch weder 1848
noch 1874 aufgenommen, weil man der Meinung
war, der bereits bestehende Schutz durch die Kan-
tone und die Gewihrleistung der kantonalen Ver-
fassungen durch den Bund geniigten. Alle vier Kan-
tone der Nordwestschweiz garantieren das Eigen-
tum, aber jeder in etwas anderer Formulierung.
Baselland und Solothurn schiitzen ganz allgemein
«wohlerworbene Privatrechte». Basel-Stadt und
Aargau erwiihnen nur das «Eigentum». Basel sichert
es «vor willkiirlicher Verletzungy. Der Kanton Aar-
gau erklirt es als «unverletzlich». Auf die Verschie-
denheit des Wortlautes wird in der Praxis kein
grosses Gewicht gelegt. Auch wo nur von Eigentum
die Rede ist, erstreckt sich der Schutz auf die Ge-
samtheit aller vermdgenswerten Privatrechte. In
allen vier Kantonen besteht die Pflicht, Grund-
eigentum gegen Entschiddigung abzutreten, wenn es
der allgemeine Nutzen oder die 6ffentliche Wohl-
fahrt erfordern. Die Kantone Baselland, Solothurn
und Aargau sehen ausdriicklich vor, dass die Ab-
tretung durch Gesetz oder durch Beschluss der zu-
stindigen Behorde angeordnet werden kann.

Keine der vier Verfassungen erwihnt die Eigen-

tumsbeschriankungen. Das mag auf den ersten Blick

befremden, wenn man sieht, dass z. B. § 479 des aar-
gauischen biirgerlichen Gesetzbuches schon 1850
bestimmt hat:

«Die Ausiibung des Eigentums ist beschrinkt
durch die Rechte Dritter, durch die Gesetze und
Verordnungen zur Beférderung und Erhaltung des
allgemeinen Wohls und durch die Hoheitsrechte des
Staates.»

Es ist zu bedenken, dass keine Verfassung den
Inhalt des Eigentums selbst umschrieben hat. Wie-
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weit es bestand und Anspruch auf Schutz hatte, er-
gab sich schon damals lediglich aus dem biirger-
lichen oder, wie wir heute sagen, dem Zivilgesetz-
buch; die Beschrinkungen gehérten zur Umschrei-
bung des Inhalts. Ein Widerspruch mit der Eigen-
tumsgarantie war so nicht moglich, weshalb die
Verfassungen dariiber auch nichts zu verfiigen
brauchten.

In der neueren Lehre ist, unter andern von dem
leider zu friith verstorbenen Prof. Haab, die Auf-
fassung vertreten worden, bei den nachbarrecht-
lichen und den o6ffentlich-rechtlichen Beschrin-
kungen handle es sich in Wirklichkeit um imma-
nente Pflichten des Eigentiimers und nicht um Ab-
grenzungen. Doch entspricht diese Meinung nicht
den iiberlieferten Anschauungen, auf denen unser
Zivilgesetzbuch fusst, sowenig wie die Lehre des
grossen franzosischen Juristen Duguit, wonach das
Eigentum nicht mehr ein Recht des Einzelnen, son-
dern nur noch eine in dessen Hand gelegte soziale
Funktion wire.

Seit 1912, dem Inkrafttreten des Zivilgesetz-
buches, haben sich die Verhiltnisse von Grund auf
geiindert. Bisher hatte derselbe Gesetzgeber, der
Kanton, zivilrechtlich den Umfang des Eigentums
bestimmt und verfassungsrechtlich es in diesem Um-
fang garantiert. Seit 1912 ist fiir das Zivilrecht der
Bund zustindig und sein Recht geht als eidgends-
sisches Recht selbst der kantonalen Verfassung vor.
Richtigerweise hiitte der Bund daher 1912 gleich-
zeitig auch eine eidgenossische Garantie schaffen
sollen, denn eine unterschiedliche Garantie eines
vereinheitlichten Rechts ist mit dem Zivilgesetzbuch
unvereinbar. An Stelle des Bundesgesetzgebers fiillte
das Bundesgericht mit seiner Rechtsprechung die
Liicke in der Weise aus, dass es je linger je mehr
eine fiir alle Kantone in derselben Weise giiltige
Garantie entwickelte, unbekiimmert um die beson-
deren Formulierungen der verschiedenen Verfas-
sungen. Das Hauptgewicht kommt so heute nicht
dem kantonalen Recht und dessen Besonderheiten,
sondern der Umschreibung des Eigentums im Zivil-
gesetzbuch zu.

Nach dem Zivilgesetzbuch kann, wer Eigen-
tiimer einer Sache ist, «in den Schranken der
Rechtsordnung iiber sie nach seinem Belieben ver-
fiigen». Ein besonderer Abschnitt handelt vom «In-
halt> und den «Beschrinkungen des Grundeigen-
tumsy. In diesem findet sich der bekannte Art. 702,
der dem Bund, den Kantonen und den Gemeinden
die Zustindigkeit vorbehilt, «Beschrinkungen des
Grundeigentums zum allgemeinen Wohly aufzustel-
len. Als Beispiele werden ausdriicklich aufgezihlt:
die Bau-, die Feuer- und die Gesundheitspolizei, das
Forst- und das Strassenwesen, die Zusammenlegung
von Baugebiet, die Erhaltung von Altertiimern und
Naturdenkmilern und die Sicherung der Land-
schaften und Aussichtspunkte vor Verunstaltung.
Man hat Art. 702 als einem unnétigen Vorbehalt
jede Bedeutung abgesprochen. Teilt man diese Auf-
fassung, dann kann die Antwort darauf, inwieweit
eigentlich das offentliche Recht dem Eigentum
Schranken setzen darf, nicht mehr dem Zivilgesetz-
buch, sondern nur noch den allgemeinen Lehren des



Staats- und Verwaltungsrechtes entnommen werden.
Das ist der Weg, den Prof. Huber in seinem Gut-
achten fiir das Baudepartement des Kantons Solo-
thurn und wieder in der Diskussion am Schweize-
rischen Juristentag 1947 in Engelberg gegangen ist.
So kann man tatsichlich dazu kommen, sowohl die
Landwirtschaftszonen wie die neuzeitliche Planung
iiberhaupt in Frage zu stellen. Aber sind die
Schlussfolgerungen wirklich richtig?

Bei den Einwendungen Hubers miissen die Ver-
fassungsmaissigkeit und die Entschddigungspflicht
auseinandergehalten werden. Landwirtschaftszonen
erachtet Huber als verfassungswidrig, auch wenn
der Kanton oder die Gemeinde fiir den Verlust
bereits  bestehender ~Ueberbauungsmoglichkeiten
Entschddigung zusichert. Er begriindet das damit,
dass solche Zonen einem Bauverbot gleichkimen
und deshalb vor der Eigentumsgarantie nur stand-
hielten, wenn sie im o6ffentlichen Interesse ligen.
Bisher seien aber als 6ffentliche Interessen immer
nur «polizeiliche», d.h. feuer-, gesundheits-, ver-
kehrs- und andere polizeiliche Griinde, oder allge-
meiner die Ordnung und Sicherheit und der Hei-
mat- und Naturschutz als zureichend anerkannt
worden. Damit habe die Schaffung von Landwirt-
schaftszonen nichts zu tun.

Hubers Auslegung ist offenbar historisch, aus
den Ideen der franzosischen Revolution zu ver-
stehen. In Frankreich hatte im Mittelalter das
Lehenswesen dazu gefiihrt, dass nach und nach alles
Land an die Michtigen des Reiches kam, daher das
Sprichwort: «nulle terre sans seigneur.» Die Bewirt-
schaftung wurde durch Lehen oder Leihe gegen
Dienste oder Abgaben Dritten iiberlassen. Der
Dritte erlangte mit der Zeit die Stellung eines Eigen-
tiimers, erhielt aber nicht Voll-, sondern nur Nutz-
eigentum. Das Eigentum blieb zwischen ihm und
seinem Herrn geteilt. Hochster Lehensherrn war
der Kénig, und als solchem stand ihm bis zur fran-
zosischen Revolution das Obereigentum an allem
Grund und Boden zu. Die franzosische Revolution
setzte sich zum Ziel, mit der Person auch das Eigen-
tum zu befreien; sie riumte mit der iiberlieferten,
vielen nicht mehr verstindlichen Teilung des Eigen-
tums auf. Ueber die juristische und die philoso-
phische Begriindung dieser Entrechtung war man
sich freilich nicht einig, ebensowenig dariiber, ob
nun wirklich die Nation, d. h. der Staat, als Nach-
folger des Konigs, alle Anspriiche verloren habe und
nur noch hoheitlich als Gesetzgeber oder Schieds-
richter, zur Erhaltung der guten Ordnung und des
Friedens, eingreifen diirfe. Ist der Staat tatsichlich
vom Mitberechtigten zum blossen Diener seiner Biir-
ger geworden? Die Verfasser des Code civil, des
franzosischen Zivilgesetzbuches vom Jahre 1804, das
heute noch gilt, bejahten es. Nach ihnen ist das
Eigentum ein Naturrecht, d.h. ein Recht, das von
Natur aus, unabhingig von den Gesetzen, besteht.
Der Staat kann es nicht schaffen, sondern nur aner-
kennen und darf es einzig aus polizeilichen Griin-
den, zur Wahrung der Ordnung und Sicherheit be-
schrinken. Eine Ausnahme wird lediglich fiir die
Enteignung gemacht aus der Ueberlegung heraus,
dass sich verniinftigerweise sicher jeder verpflichtet

habe, durch personliches Opfer zu ermdglichen, was
im Interesse aller niitzlich sei.

Die Entwicklung hat an dieser Auffassung nicht
festgehalten. Bei der Ordnung der Ueberbanung, in
der Forst- und der Landwirtschaft und zum Schutze
der Heimat und der Natur kam es mehr und mehr
zu Eingriffen, die, was auch Schaumann zutreffend
feststellt, nicht mehr als polizeilich bezeichnet wer-
den kénnen, und diese Eingriffe wurden schon lange
vor 1912 als durchaus rechtmissig anerkannt. Eine
ausfiihrliche Darstellung fiir Frankreich findet sich
bei Henri Hayem in dessen 1910 erschienenen
«Essai sur le droit de propriété».

In diesem Zusammenhang erhilt nun aber
Art. 702 ZGB eine besondere Bedeutung. Wenn er
auch tatsichlich keine neuen Zustindigkeiten be-
griindet, so ergibt sich daraus doch, dass unser heu-
tiges Recht nicht dem Code civil gefolgt ist, sondern
den seither eingetretenen Aenderungen Rechnung
trigt. Welcher Geist darin weht, hat Prof. Egger in
der schonen Schrift: «Ueber die Rechtsethik des
schweizerischen Zivilgesetzbuches» klar und ein-
dringlich aufgezeigt. Von =inem polizeilichen Motiv
ist weder in Art. 702 noch in Art. 703 die Rede.
Nach Haab geniigt denn auch jedes «hohere staat-
liche Interesse», um eine Beschrinkung zu recht-
fertigen, und der Ausdruck «zum gemeinen Wohl»
kann, wie in den Art. 705 und 711, gar nicht anders
verstanden werden. Es ist dieselbe Umschreibung,
wie sie als Voraussetzung fiir die Bewilligung der
Enteignung gilt, die ja ebenfalls unbestritten aus
andern als polizeilichen Griinden zulissig ist. Der
Schaffung von Landwirtschaftszonen kann man aber
ein «hoheres staatliches Interesse» sicher nicht ab-
sprechen. sowenig wie den Tendenzen der neuzeit-
lichen Planung iiberhaupt, denn diese ist, wie
Reichlin treffend bemerkt, entweder eine o6ffent-
liche Aufgabe, oder sie ist sinnlos.

Das Bundesgericht hat die Frage in dem bereits
erwihnten Urteil gegen Uitikon offen gelassen. Im-
mer aber spricht es nur davon, die Beschrinkung
miisse «im o6ffentlichen Interesse» liegen. Dass dieses
Interesse auch ein «polizeiliches» sein miisse, wird
nirgends gesagt, inshesondere auch nicht in den bei-
den neuesten Entscheiden iiber Heimatschutz am
Sempachersee vom 21. Dezember 1949 und iiber den
Schutz des Torfmoors «Moos» im Kanton Ziirich
vom 25. Januar 1950. Worin in diesen beiden Fillen
das «Polizeiliche» bestehen sollte, liesse sich schwer
sagen.

Es lisst sich auch nicht behaupten, worauf Hu-
ber in seinem Gutachten fiir das Baudepartement
des Kantons Solothurn vor allem Gewicht legt, die
Schaffung von Landwirtschaftszonen sei deshalb un-
zulissig, weil sie die Landeigentiimer dazu ver-
pflichte, in der Zone vorhandene Grundstiicke nur
landwirtschaftlich zu bewirtschaften, was mit dem
freien Verfiigungsrecht des Grundeigentiimers nach
Art. 641 des Zivilgesetzbuches im Widerspruch
stehe. Die Vorschrift, ein Grundstiick in einer be-
stimmten Weise zu nutzen, ist eine sogenannte
positive Eigentumsbeschrinkung, wie sie der Denk-
malschutz schon lange kennt. Eine positive Eigen-
tumsbeschrinkung grossen Stils bedeutet das Ver-
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bot, Wilder auszureuten. Darf der Eigentiimer bei
Wald verhalten werden, eine bestimmte Bewirt-
schaftungsweise beizubehalten, so ist nicht einzu-
sehen, warum das bei der Landwirtschaft anders
sein soll, denn es ist klar, dass fiir den Bund keine
andere Eigentumsgarantie gelten kann als fiir die
Kantone.

Die Schaffung von Landwirtschaftszonen und
von Zonen iiberhaupt, verstosst somit weder gegen
das eidgendssische Zivilrecht noch gegen die Eigen-
tumsgarantie. Das scheint auch die Meinung Peters
zu sein und entspricht den Ausfithrungen Schau-
manns. Die Planung unterstiitzt durch sie lediglich
auf wertvollste Weise die Bemiithungen von Bund
und Kantonen, die seit Jahren den béuerlichen
Grundbesitz unter schwersten Opfern zu erhalten
versuchen.

Bejaht man ein verfassungsmaissiges Interesse, so
miissen die Zonen aber auch wenn nétig durch Er-

weiterung des Enteignungsrechts verwirklicht wer-:

den konnen. Theoretisch sind die Voraussetzungen
hiefiir gegeben. Praktisch empfiehlt sich jedoch,
den Schutz zu verschirfen. Aps diesem Grunde sieht
der aargauische Entwurf vor, dass fiir Enteignungen
zum Vollzug der Zonung der Plan allein nicht
geniigt. Ausser dem Plan wird ein Beschluss des
Grossen Rates verlangt, der Gelegenheit bieten soll,
in jedem einzelnen Fall noch besonders zu priifen,
ob ein 6ffentliches Interesse tatsichlich die zwangs-
weise Abtretung erfordert.

Entgegen den Bedenken im Begleitbericht zum
solothurnischen Revisionsentwurf ist auch die ver-
bindliche Aufnahme von Friedhsfen, Schulhdusern
und weiterer offentlicher Anlagen in die Bebau-
ungsplidne als zuldssig zu erachten; anders verlore
die Planung wesentlich an Wert. Warum fiir solche
Anlagen etwas Verschiedenes gelten sollte, lisst sich
nicht einsehen. Die Méglichkeit der Enteigung be-
steht fiir sie ebenfalls, und auch bei Wegen kann ja
ein Grundstiick voll unter das Bauverbot fallen.
Hier wie bei den Zonen stellt sich aber die Frage
der Entschidigungspflicht, sofern die Beschrinkung
nicht von Anfang an angemessen befristet wird.

Ausser der gesetzlichen Grundlage und ausser
dem offentlichen Interesse ist nach der Praxis des
Bundesgerichts zur Verfassungsmissigkeit einer un-
befristeten Eigentumsbeschrinkung erforderlich,
dass der Betroffene bei rechtsungleichem und
tiefem Eingriff in sein Eigentum die Moglichkeit
hat, Entschidigung zu verlangen. Man hat daraus
ableiten wollen, die Eigentumsgarantie erschiopfe
sich eigentlich in der Rechtsgleichheit. Das ist un-
richtig. Reichlin hat zutreffend eingewendet, dann
konnte ein Kanton das Eigentum iiberhaupt ab-
schaffen, wenn er nur alle gleich behandle. Davon
kann keine Rede sein. Jedes Gesetz, das das Eigentum
selbst in Frage stellte, wire verfassungswidrig. Lisst
es das Eigentum bestehen, dann hat die Berufung
auf die Rechtsgleichheit aber ihren guten Sinn. Mit
der Rechtsgleichheit hat Portalis, einer der Ver-
fasser des Code civil, schon die Entschidigungs-
pflicht bei der Enteignung begriindet. Er sagt, die
Entschidigung sei nétig, denn die Lasten des Staates
miissten von allen Biirgern in gerechtem Verhiltnis
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getragen werden. Einen allein oder mehrere ein-
zelne zu Opfern zu verhalten, an die die iibrigen
nichts leisten, hiesse jede Gleichheit und Verhiltnis-
maissigkeit zerstoren. Im franzosischen Recht wird
heute noch die 6ffentlich-rechtliche Entschidigungs-
pflicht fiir staatliche Eingriffe aus der Rechtsgleich-
heit hergeleitet und nur verneint, wenn das Gesetz
sie ausschliesst.

Das Bundesgericht verlangt ausser der rechtsun-
gleichen Belastung noch eine besondere Tiefe des
Eingriffs. Die Vorschlige Béguins zur Aenderung
dieser Praxis sind auf keine Gegenliebe gestossen.
Im zweiten Januarheft des Schweizerischen Zentral-
blattes fiir Staats- und Gemeindeverwaltung hat
neuerdings Rechtsanwalt Jost dagegen Stellung ge-
nommen. Jost lehnt es mit Recht auch ab, die Ent-
schiadigung um so geringer zu bemessen, je stirker
das offentliche Interesse den schidigenden Eingriff
fordert. Wenn eine Entschiddigung in Betracht fallt,
handelt es sich, im Grunde genommen, um Enteig-
nung. Eine andere Form kennen die Verfassungen
iiberhaupt nicht. Sind sie wesensgleich, dann miis-
sen aber die direkten und die indirekten Enteig-
nungen auch gleich behandelt werden. In beiden
Fillen verwandelt sich die Garantie des Eigentums-
rechts in eine Wertgarantie, und dem Geschidigten
ist der Wert zu ersetzen, den er einbiisst. Dafiir
bildet die Stirke des 6ffentlichen Interesses keiner-
lei Maf3stab. Aus demselben Grunde wurde es auch
immer abgelehnt, die Entschidigung nach dem gros-
seren oder geringeren Vorteil zu bemessen, welcher
der Oeffentlichkeit aus einer Enteignung erwichst.
Méoglich wire einzig, verfassungsrechtlich zu bestim-
men, dass die Entschiddigung bei Enteignungen
nicht mehr voll, sondern nur angemessen sein miisse,
wie es schon Art. 153 der Weimarer Verfassung vom
11. August 1918 vorgesehen hat. Auch dann bliebe
jedoch das Bedenken, ob es gerecht sei, einen Biir-
ger nur deshalb, weil er Grundeigentiimer ist, zu
hoheren Leistungen an den Staat heranzuziehen als
andere. Moglich und durchaus vertretbar wire da-
gegen eine Aenderung der Praxis z. B. in der Weise,
dass die Entschidigung wieder mehr als bisher auf
Vorteile beschrinkt wird, die dem Enteigneten auf
Grund eines Rechtes und nicht bloss faktisch zu-
kommen, und dass man nicht schon jeden Fleck
Land in der Nihe eines Gebdudes ohne weiteres als
Bauland betrachtet. Untersuchungen in England
haben gezeigt, dass von dem als Bauland angespro-
chenen Gebiet hichstens ein Drittel bis die Hailfte
wirklich iiberbaut wird.

Wann ein Eingriff zur Entschidigung ver-
pflichtet, lidsst sich, wie die Erfahrung eindeutig
bewiesen hat, leider nur sehr allgemein um-
schreiben. Bei keinem Plan sind so, was sicher ein
empfindlicher Nachteil ist, die finanziellen Auswir-
kungen von vornherein iiberblickbar. Als Korrektiv
miissen und koénnen sich die Behorden das Recht
vorbehalten, wenn nétig auf Eingriffe, die sich nach
Festsetzung der Entschidigung als zu kostspielig

- erweisen, nachtriglich noch ganz oder teilweise zu

verzichten. Die beiden letzten und schon friihere
Entscheide zeigen, dass das Bundesgericht fiir eine



verniinftige Abgrenzung der Entschidigungspflicht
alles Verstiandnis hat.

Je mehr die Planung fortschreitet, desto mehr
wird die klassische Enteignung verschwinden und
sich eine Neuordnung auch des Entschiddigungsver-
fahrens aufdringen. Die Loésung kann. in einer
gemeinsamen Regelung sowohl der direkten wie der
indirekten Enteignung gefunden werden, handelt es
sich doch bei beiden lediglich um Anwendungsfille
eines und desselben Institutes: der 6ffentlich-recht-
lichen Entschiddigungspflicht.

8. Das englische Landesplanungsgesetz und der
Vorschlag Bernoulli

Die Ordnung der Entschiddigungspflicht ist ne-
ben dem Problem des Wertzuwachses zweifellos die
Schicksalsfrage der Landesplanung. Dariiber besteht
nicht nur bei uns, sondern iiberall, wo geplant wird
und noch Privateigentum gilt, Einstimmigkeit. Das
englische Landesplanungsgesetz von 1947, das am
1. Juli 1948 voll in Kraft getreten ist, bringt hiefiir
eine radikale Losung. Es unterscheidet zwischen
dem Nutzwert und dem Entwicklungswert. Der
Nutzwert ist der Wert eines Grundstiickes, ent-
sprechend der augenblicklichen Nutzung. Weist ein
Grundstiick, etwa eine Wiese, jetzt schon einen
hoheren Wert auf, weil es jetzt schon vorteilhafter
verwendet, z. B. iiberbaut werden konnte, so bildet
die Differenz zwischen dem hiheren, dem Bauland-
wert, und dem niedrigeren, dem Nutzwert, den Ent-
wicklungswert. Die Losung liegt im Prinzip darin,
dass das Gesetz alles Land auf den Nutzwert be-
grenzt, oder, wie es in einer offiziellen Wegleitung
zum Gesetz anschaulich heisst, zum Nutzwert «ein-
friert»>. Der Nutzwert wird von Zeit zu Zeit immer
wieder neu bestimmt. Wer inskiinftig bauen will,
erhilt die Baubewilligung nur, wenn er vorher eine
dem dadurch entstehenden Wertzuwachs entspre-
chende Abgabe an den Staat leistet, also den Wert-
zuwachs von vornherein an den Staat abfiihrt. Fiir
den Verlust des Entwicklungswertes im Zeitpunkt
seines Inkrafttretens gewihrt das Gesetz grundsiitz-
lich keine Entschidigung. Immerhin sind fiir Eng-
land, Schottland und Wales 300 Millionen Pfund
ausgeschieden worden, um in Hirtefdllen einen
gewissen Ausgleich zu ermoglichen. Die Ausgleichs-
-anspriiche mussten bis zum 30. Juni 1949 ange-
meldet werden. Thre Hohe richtet sich nach dem am
1. Juli 1948 vorhanden gewesenen Entwicklungs-
wert, bemessen auf Grund der Preise nach Kauf
und Lauf vor dem 7. Januar 1947, dem Tag, an dem
der Gesetzesentwurf erstmals verdffentlicht worden
ist. Simtliche Anmeldungen werden gepriift und die
300 Millionen Pfund hernach im Verhiltnis der
anerkannten Forderungen verteilt. Man wusste
schon bei der Beratung des Gesetzes, dass die An-
teile dusserst bescheiden ausfallen und bei weitem
nicht alle Verluste decken werden. Inzwischen ist
noch die Abwertung hinzugekommen.

Die englische Losung hat auf den ersten Blick

etwas Bestechendes an sich, fillt aber fiir uns schon
aus verfassungsrechtlichen Griinden ausser Betracht.
In England, das die franzosische Revolution nicht

mitgemacht hat, ist der Kénig, d.h. der Staat,
Obereigentiimer an simtlichem Grund und Boden
geblieben. Wenn er es fiir gut findet, dass von einem
bestimmten Zeitpunkt an das Grundeigentum die
Entwicklungsrechte nicht mehr in sich schliessen
soll, so iibt er nur sein Recht aus und wird daher
fir die dadurch bewirkten Werteinbussen grund-
sitzlich nicht ersatzpflichtig. Diese Begriindung be-
ruht nicht etwa nur auf Mutmassungen oder Kon-
struktionen, sondern entspricht der offiziellen Dar-
stellung im englischen Bericht zum XIX. internatio-
nalen Kongress fiir Wohnungsbau und Stadtplanung
in Ziirich 1948. In der Schweiz finde ein dhnliches
Vorgehen als Verstoss gegen die Eigentumsgarantie
niemals Schutz. Vielmehr miissten die aberkannten
Entwicklungsrechte samt und sonders voll ent-
schiddigt werden, was Unsummen kostete. Die zen-
trale Organisation und die ganze Apparatur, die zur
Durchfithrung nétig wiren, liessen sich ebenfalls
schwerlich mit unsern iiberlieferten Anschauungen
vereinbaren.

Aber auch gegen das von Architekt Bernoulli in
seinem Buche «Die Stadt und ihr Boden» ange-
regte Vorgehen, simtliches Bauland nach und nach
in das Eigentum der Gemeinden iiberzufiithren und
es nur noch im Baurecht, befristet, Privaten zu
iiberlassen, bestehen schwerste Bedenken. Reichlin
lehnt es entschieden ab, auch Schaumann hilt es
mit einer freiheitlichen Ordnung fiir unvereinbar.
Letzten Endes fiihrte die folgerichtige Durchfiih-
rung des Gedankens zu einer Verstaatlichung min-
destens des Baulandes. Kann man aber den Stidter
wirklich um sein Grundstiick und sein Eigenheim
bringen, im selben Augenblick, da die Landwirt-
schaft um eine Sicherung dieser Rechte kdmpft?
Mit der Kommunalisierung des Landes verbinde
sich eine unvorhergesehene Ausdehnung des Bau-
rechts, das aus einem privaten zu einem o6ffentlich-
rechtlichen Institute wiirde und daher nicht, wie es
im Postulat Freimiiller 1946 verlangt worden ist,
vom Bunde, sondern von den Kantonen geregelt
werden miisste. Der Vorschlag Bernoullis ist zudem
aufs engste mit der Freiwirtschaftslehre verkniipft
und teilt deren problematisches Schicksal.

Was eine Verstaatlichung des Landes volkswirt-
schaftlich bedeutet, hat im klassischen Lande des
Baurechts der englische Nationalokonom Fawcett
schon 1883 in einem heute noch lesenswerten Ar-
tikel eindringlich auseinandergesetzt. Es ldsst sich
kaum denken, dass die Gemeindeautonomie und die
Freiheit des Biirgers damit auf lingere Dauer ver-
einbar blieben und kleine Gemeinden die vielen
neuen Probleme geniigend meistern kénnten. Der
Wegfall der Grundsteuern wiirde zum mindesten
den Staat empfindlich treffen, ganz abgesehen von
den Folgen fiir den Kapitalmarkt, der heute noch
weitgehend auf die Belehnung des Grundbesitzes
angewiesen ist. Alle diese Auswirkungen wiren un-
vergleichlich schwerer als nur schon die Beseitigung
des Lehenssystems, woriiber Chamorel in seiner
Studie iiber die Verhiltnisse in der Waadt ein
nichts weniger als giinstiges Urteil fillt. Bezeich-
nenderweise hat es nicht einmal die englische Arbei-
terregierung gewagt, das Land zu verstaatlichen.
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Der Vorschlag Bernoullis wird von vielen Archi-
tekten begreiflicherweise sympathisch begriisst, bote
er ihnen doch endlich wieder die Moglichkeit, gross
und frei zu gestalten. Rechtlich muss er unbedingt
abgelehnt werden. Er widerspricht unserer staat-
lichen Struktur, denn zur Freiheit der Person
gehdrt zum mindesten beschriankt freies Privat-
eigentum.

9. Zusammenfassung

Die gemachten Ausfithrungen lassen sich wie
folgt zusammenfassen:

1. Die Verwirklichung der neuzeitlichen Planung
verlangt eine Anpassung der kantonalen gesetz-
lichen Grundlagen.

2. Jede Neuordnung hat sich an den Rahmen un-
serer freiheitlichen Tradition zu halten und die
verfassungsrechtlichen Grundlagen zu achten. Es
gibt fiir sie kein einheitliches, fertiges Rezept.
Massgebend ist der Aufbau und die Zustindig-
keitsverteilung in den einzelnen Kantonen.

3. Die Planungsgesetze diirfen nicht starr sein und
miissen erlauben, dringenden Bediirfnissen auch
ohne Richtplan zu entsprechen.

4. Die schon bisher gebriuchlichen Mittel des Voll-
zugs sind anzupassen und zu erweitern, die Ent-
eignung auszudehnen und der Rechtsschutz aus-
zubauen.

5. Landwirtschaftszonen stehen mit der Eigentums-
garantie nicht im Widerspruch. Auch andere
offentliche Anlagen als Wege diirfen in den Be-
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bauungsplan aufgenommen und ihre Ausfithrung
durch Bauverbot vorsorglich gesichert werden.

6. Fiir alle unbefristeten Beschrinkungen, die einer
Enteignung gleichkommen, ist allgemein Ent-
schidigung vorzusehen. Es empfiehlt sich, das
Entschidigungsverfahren bei den direkten und
den indirekten Enteignungen einheitlich zu
ordnen und auf eine vernunftige Auslegung
durch die Praxis zu vertrauen.

7. Weder die Regelung des englischen Planungs-
gesetzes vom Jahre 1947, noch der Vorschlag
Bernoullis ist mit unserer rechtsstaatlichen Auf-
fassung vereinbar.

Diese Zusammenfassung erhebt keinen Anspruch
darauf, die Probleme endgiiltig zu kliren. Sie will
lediglich auf die Schwierigkeiten einer befriedigen-
den Losung hinweisen und daran erinnern, dass,
wer bauen will, sich auf die Fundamente besinnen
muss. Dazu gehort immer noch eine wohlabgewo-
gene Verteilung von Recht und Macht zwischen
Biirger und Staat oder, wie Portalis sagt:

«La vrai liberté consiste dans une sage com-
position des droits et des pouvoirs individuels avec
le bien commun.»

Nichts hindert daran, sich im iibrigen an den
schonen Ausspruch Goethes zu halten:

«Es gibt kein Vergangenes, das man zuriick-
sehnen diirfte, es gibt nur ein ewig Neues, das sich
aus den erweiterten Elementen des Vergangenen
gestaltet, und die echte Sehnsucht muss stets pro-
duktiv sein, ein Neues, Besseres erschaffen.»

KOLLEKTIV

Die individualistische Lebenshaltung, méglichst frei von Bindungen, schafft dennoch Verflechtungen nach allen Seiten, jedoch wirr
und uniibersichtlich. Werden Gruppierungen nétig, und sie werden es, sobald sich eine Vielzahl von Individuen riumlich sammelr,
dann nur mit Gewalt, und jede Gruppierung bedeutet auf diese Weise willkiirliche Ausgrenzung von unzusammenhingenden
Gliedern, deren Beziehungen notwendigerweise beschnitten erscheinen. Solchen Gruppierungen wohnt stets die Neigung zu unnétigen
Reibungen und zur Auflésung inne, und jedwelche gesunde Ordnung schliesst sich aus, weil sie — dem Individualismus im Grunde
zuwiderlaufend — nur auf Paragraphen und Siibeln beruhend, zum Zwang entartet. So steht dem Individualismus, nicht als Gegen-
satz, sondern als zwangsliufige Folge der Kollektivismus zu. Die Gruppierung wird zum Schema, das Individuum zum Partikel,
die Ordnung zur fortwihrenden Achtungstellung, zur Gewalt, und selbst die beste Absicht, wird sie kommandiert, wird zur Karri-

katur. Dies, das Bild unserer Tage.
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