Zeitschrift: Plan : Zeitschrift fir Planen, Energie, Kommunalwesen und
Umwelttechnik = revue suisse d'urbanisme

Herausgeber: Schweizerische Vereinigung fur Landesplanung

Band: 10 (1953)

Heft: 4

Artikel: Die Genehmigung von kommunalen Planungsakten durch den
Regierungsrat im zlrcher. Recht

Autor: Schellenberg, A.

DOl: https://doi.org/10.5169/seals-781755

Nutzungsbedingungen

Die ETH-Bibliothek ist die Anbieterin der digitalisierten Zeitschriften auf E-Periodica. Sie besitzt keine
Urheberrechte an den Zeitschriften und ist nicht verantwortlich fur deren Inhalte. Die Rechte liegen in
der Regel bei den Herausgebern beziehungsweise den externen Rechteinhabern. Das Veroffentlichen
von Bildern in Print- und Online-Publikationen sowie auf Social Media-Kanalen oder Webseiten ist nur
mit vorheriger Genehmigung der Rechteinhaber erlaubt. Mehr erfahren

Conditions d'utilisation

L'ETH Library est le fournisseur des revues numérisées. Elle ne détient aucun droit d'auteur sur les
revues et n'est pas responsable de leur contenu. En regle générale, les droits sont détenus par les
éditeurs ou les détenteurs de droits externes. La reproduction d'images dans des publications
imprimées ou en ligne ainsi que sur des canaux de médias sociaux ou des sites web n'est autorisée
gu'avec l'accord préalable des détenteurs des droits. En savoir plus

Terms of use

The ETH Library is the provider of the digitised journals. It does not own any copyrights to the journals
and is not responsible for their content. The rights usually lie with the publishers or the external rights
holders. Publishing images in print and online publications, as well as on social media channels or
websites, is only permitted with the prior consent of the rights holders. Find out more

Download PDF: 28.12.2025

ETH-Bibliothek Zurich, E-Periodica, https://www.e-periodica.ch


https://doi.org/10.5169/seals-781755
https://www.e-periodica.ch/digbib/terms?lang=de
https://www.e-periodica.ch/digbib/terms?lang=fr
https://www.e-periodica.ch/digbib/terms?lang=en

Jahre nicht zu den schutzwiirdigen Objekten un-
seres Landes zu zihlen ist; wenn wir aber z. B.
an die Freiestrasse in Basel denken, werden wir
unsicher. So liessen sich noch etliche Beispiele auf-
fithren, die den Beweis dafiir erbringen, wie schwer
es ist, die Grenze zwischen gut und schlecht, zwi-
schen schén und hisslich, folglich zwischen schiit-
zenswert und nicht schiitzenswert zu ziehen. Fiir
die schiitzenswerten Objekte lassen sich die Schutz-
bestimmungen verhiltnismissig leicht herleiten,
weil sich die dem Schutze der Oeffentlichkeit emp-
fohlenen Eigenschaften der Objekte leicht be-
schreiben lassen. Schwerer wird die Ableitung der
Schutzbestimmungen bei den Zweifel auslosenden
Objekten. Unerwiinscht und unnétig sind sie fiir
die nicht zu schiitzenden Objekte. Leider wird in
diesem Punkte oft in geradezu leichtsinniger Weise
Unfug getrieben. Schutzbestimmungen fiir Gebiete
mit Wildwestarchitektur der Griinderjahre ent-
werten den Heimatschutzgedanken, gesetzliche Fes-
seln fiir bereits entstellte oder der Entwicklung
geopferte Zonen sind nicht etwa nur ldcherlich,
sondern sogar gefidhrlich, weil sie Scheinarchitek-
turen und Pseudostile erzeugen, die das scharfe
Attribut  «verlogen» verdienen. Schdrfste Vor-
schriften fiir wirkliche Schutzgebiete kann kein
rechter Architekt verwerfen.

Nun muss aber zugegeben werden, dass fiir die
beschriebenen Grenzfille gesetzliche Regelungen
genau so notig sind, wie fiir die wirklichen Schutz-
gebiete, nur sei ihr Inhalt dem am Objekt ein-
deutig feststellbaren Wert angemessen. In einem
Falle ist dieser Wert der Mallstab der Bauten, im

Dr. A. Schellenberg,
Sekretir der Baudirektion des Kantons Ziirich

Die Genehmigung von
kommunalen Planungsakten durch
den Regierungsrat im ziircher. Recht

Planung im hier in Frage stehenden Sinn strebt
eine umfassende, auf lange Sicht berechnete Ord-
nung der Nutzung von Grund und Boden nach
Massgabe der soziologischen, wirtschaftlichen, tech-
nischen usw., Voraussetzungen und Bediirfnisse
mindestens in grossern, eine gewisse Geschlossen-
heit aufweisenden Rdumen an. Die Rechtsbehelfe
planerischer Natur des ziircherischen Rechtes sind
kaum geeignet, dieses Ziel zu verwirklichen. Die
wichtigsten derselben sind solche, deren Anwendung
Sache der Gemeinden ist. Diesen steht die Aufstel-
lung des Bebauungsplanes (§§ 5 und 7 des kanto-
nalen Baugesetzes), die Festsetzung von Bau- und
Niveaulinien (§§ 9 ff. Baugesetz) zu, und ihnen ob-
liegt in erster Linie die Projektierung und Erstel-
lung von Wasserversorgungs- und Abwassernetzen
und zentralen Klidranlagen (Gesetz iiber Wasserver-
sorgungs- und Abwasseranlagen von 1933). Einmal
geniigen diese Rechtsbehelfe nicht, um eine um-
fassende Nutzungsordnung unter Beriicksichtigung
der wesentlichsten Bediirfnisse sicherzustellen; so

fehlt bekanntlich die Rechtsgrundlage fiir die Ver-

andern kann es das einheitlich verwendete Material
sein, hier sind vielleicht einheitliche Dachformen
oder Eindeckungsmaterialien bestimmend fiir den
Gesamteindruck, dort konnen sorgfiltig aufeinan-
der abgestimmte Farben von ausschlaggebender Be-
deutung sein. Die uniiberlegten generellen Schutz-
und Detailbestimmungen fithren nidmlich dazu,
dass im Appenzellerdorf plotzlich Mehrfamilien-
hiuser im Ziirich-Schwamendingerstil auftreten, sie
filhren auch dazu, dass Edelneogotik als «gut»
behordlich sanktioniert wird, sie sind schuld daran,
dass in unserer Zeit erbaute Geschiftsbauten das
Formenkleid eines mittelalterlichen Biirgerhauses
wihlen und dass sich ein simples Transformer-
stationchen bemiiht, einem Wohnhaus zu gleichen.
Fiir die Gestaltung der Bauten in den Grenzfall-
gebieten diirfen wir nur den grundsitzlichen Erwi-
gungen Einlass in unsere Bauordnungen gewihren.
Diese konnen vom Kubus, von der Fliche, von der
ortsiiblichen Bauweise, von den Lebensbriuchen,
von klimatischen Gegebenheiten oder von den
Grundgesetzen der Aesthetik abgeleitet werden.
Falsch und verwerflich ist es, sie aus andern Ord-
nungen zu kopieren, denn oft bewiihren sie sich
auch dort nicht, wo sie geboren worden sind!

In Entwicklungsgebieten, in Neubauzonen gebe
man das Detail, die sogenannte Gestaltung, iiber-
haupt frei. Wenn die drei zuerst beschriebenen
Hauptfragen der baulichen Entwicklung scharf
gefasst und geregelt sind, dann diirfen wir der Zu-
kunft unseres Landes in baulicher Hinsicht getrost
entgegenblicken.

wirklichung geniigender Griin- oder Freiflichen-
zonen. Sodann beschrinkt sich ihre Anwendung
auf die meist wenig ausgedehnten und — planerisch
gesehen — mehr oder weniger zufillig geformten
Territorien der einzelnen Gemeinden. Wohl steht
im Gesamtplan gemiss § 8b des Baugesetzes dem
Regierungsrat ein Instrument zur Verfiigung, das
ihm gestattet, auf die Planung ausgedehnter Ge-
biete Einfluss zu nehmen. Das bekannte Urteil des
Bundesgerichtes vom Jahre 1948 betreffend die
Landwirtschaftszone der Bauordnung Uitikon er-
weckte zwar mancherorts die Hoffnung, einzelne der
durch die Gemeinde-Bauordnungen allein nicht
realisierbaren Planungspostulate liessen sich auf
dem Umweg iiber den Gesamtplan durchsetzen.
Diese Hoffnung ist jedoch enttiuscht worden, nicht
zuletzt durch den bundesgerichtlichen Entscheid
vom Jahre 1951 betreffend die Griinzone der neuen
Bauordnung der Stadt Ziirich. In Anbetracht dieser
Situation war es wohl gerechtfertigt, die Inkraft-
setzung weiterer Gesamtpline — bis heute ist sie
nur beziiglich des Gesamtplanes Nr. 1 Ziircher
Unterland/Interkontinental-Flughafen Ziirich erfolgt
— aufzuschieben. Bevor die Liicken des geltenden
kantonalen Planungsrechtes auf dem Wege der Ge-
setzesrevision geschlossen sind, vermag der Gesamt-
plan seinen Zweck als Instrument zur Lenkung und
Koordination kommunaler Planungen nur un-
geniigend zu erfiillen. Trotzdem sind die planeri-
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schen Massnahmen der Gemeinden nicht jeder Ein-
flussnahme durch den Regierungsrat entzogen. Alle
eingangs erwihnten Planungsmittel (Bebauungs-
plan, Bau- und Niveaulinien, Bauordnungen, Pro-
jekte fiir Wasserversorgungs- und Abwasseranlagen)
bediirfen seiner Genehmigung. Es mag deshalb an-
gezeigt sein, Wesen und Bedeutung dieses Institutes
einer niheren Betrachtung zu unterziehen. Von den
rechtlichen Fragen, die dasselbe beriihren, sollen
dabei nur diejenigen gestreift werden, die fiir den
Planungstechniker wissenswert sein diirften.

Die Genehmigung der erwihnten Rechtsinstitute
und Rechtsbehelfe bildet ein vorbeugendes Mittel
der Staatsaufsicht iiber deren Anwendung durch
die Gemeinden. Die Betiitigung dieser Aufsicht er-
fordert die Priifung der Gemeindeakte durch den
Regierungsrat. Nach ziircherischem Recht, bzw.
nach ziircherischer Praxis bildet die Genehmigung
Giiltigkeitserfordernis fiir sie. Vom nicht genehmig-
ten Gemeindeakt gehen keine Rechtswirkungen aus.

Von Bedeutung ist die Frage nach dem Um-
fange des Priifungsrechtes des Regierungsrates. All-
gemein ist zu sagen, dass die Priifung in einem
Genehmigungsverfahren immer die Rechtsmissig-
keit des betreffenden Aktes umfasst. Unter Um-
stinden kann sie sich aber auch auf dessen Zweck-
miissigkeit erstrecken. Im ersteren Falle spricht man
von Rechtskontrolle, im letzteren von Ermessens-
kontrolle.

Bei der Priifung der Rechtsmissigkeit wird zu-
nichst abgeklirt, ob der behordliche Akt auf dem
formell richtigen Wege zustande gekommen ist. Er
muss von der nach dem Gesetz fiir den Erlass zu-
stindigen Instanz ausgehen (z.B. Baulinien in der
Regel vom Gemeinderat, Bauordnungen von der Ge-
meindeversammlung). Wo bei Planungsmassnahmen
offentliche Bekanntmachung zwecks Eroffnung der
Anfechtungsmoglichkeit vorgeschrieben ist, ist der
Nachweis zu leisten, dass keine Rekurse eingereicht
wurden, bzw. keine solchen mehr hiingig sind. Der
behordliche Akt ist der Genehmigungsbehirde auch
derart einzureichen, dass iiber seine Authentizitiit
keinerlei Zweifel bestehen kénnen.

Die Rechtskontrolle erstreckt sich sodann vor
vor allem auf die Priifung der materiellen Rechts-
missigkeit des Aktes, d. h. darauf, ob er sich inhalt-
lich im Rahmen der iibrigen Rechtsordnung hilt.
Hier sind es von den Rechtsbehelfen planerischer
Natur vor allem die Bauordnungen, bei denen sich
erfahrungsgemiss am ehesten Verstosse in dieser
Richtung zeigen. Die Priifung der materiellen
Rechtsmaissigkeit dieser Gemeindeverordnungen er-
streckt sich nicht etwa nur darauf, ob deren Be-
stimmungen sich willkiirlich iiber bestimmte Vor-
schriften eines Gesetzes hinwegsetzen, sondern sie
muss in voller Freiheit sich mit dem Verhiltnis
ihres Inhaltes zum geltenden Recht auseinander-
setzen. Folgen wir der fiir unser Rechtssystem gel-
tenden «Rangordnung», dann darf eine Bauordnung
in erster Linie keinen Verstoss gegen eine Vorschrift
der Bundesverfassung enthalten (denkbar sind z. B.
Verletzungen von Art. 4 BV zufolge innerer Wider-
spriiche einzelner ihrer Bestimmungen, ferner vor
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Vorschriften); was mit der Bundesverfassung nicht
vereinbar ist, hat keinen Bestand. Dasselbe gilt fiir
Bundesgesetze, Bundesbeschliisse und Verordnungen
des Bundes, oder wie sich diese bundesrechtlichen
Erlasse sonst nennen mégen (praktische Bedeutung
konnen etwa die eidgendssischen Fabrik- und Eisen-
bahngesetzgebungen erlangen). Wenn Bundesrecht
kantonales Recht bricht, so hat um so mehr das
kommunale Recht demjenigen des Bundes zu wei-
chen. Auch innerhalb des kantonalen Rechtes sind
den Gemeinden ihre Kompetenzen nur in den
Schranken der Kantonsverfassung und der kanto-
nalen Gesetzgebung gewihrleistet. Was erstere an-
belangt, so sei vor allem an die Eigentumsgarantie
(Art. 4 der Kantonsverfassung) erinnert, die be-
kanntlich ein sehr schweres Hemmnis fiir wesent-
liche Forderungen der modernen Planung darstellt.
Von den kantonalen Gesetzen ist in erster Linie das
Baugesetz zu nennen, dessen Schranken die Bau-
ordnungen zu beachten haben; im Priifungsverfah-
ren sind in dieser Hinsicht schon mancherlei Ver-
stosse aufgedeckt worden. Schliesslich ist auch das
Verhiltnis der Bauordnungen zum kantonalen Ver-
ordnungsrecht abzuwigen.

Neben der Rechtsmissigkeit iberpriift der
Regierungsrat im Genehmigungsverfahren aber auch
immer die Zweckmassigkeit der in Frage stehenden
kommunalen Planungsakte. Er beurteilt sie somit
auch nach der Seite, die durch das Ermessen der
betreffenden Gemeindeinstanz bestimmt ist. Grund-
sitzlich ist zu sagen, dass die Zulissigkeit einer
Kontrolle nach dieser Richtung davon abhingt, ob
sie sich aus dem Gesetz ergibt, das die Genehmi-
gungspflicht dieser Gemeindeakte begriindet. Fiir
die rein technischen Vorlagen — Bebauungsplan,
Bau- und Niveaulinien, Projekte fiir Wasserversor-
gungs- und Abwasseranlagen — wird dies kaum be-
stritten. Die Priifung auf ihre Zweckmaissigkeit
diirfte auch unbedenklich zu bejahen sein. Beziig-
lich der Bebauungsplidne und der Bau- und Niveau-
linien rechtfertigt sich dies schon aus der Tatsache,
dass deren Aufstellung nicht als eigene, sondern als
iibertragene Aufgabe der Gemeinden erscheint. Fiir
die Projekte fiir Wasserversorgungs- und Abwasser-
anlagen, an deren Ausfithrung der Staat Beitrige
leistet, ergibt sich dieser Schluss schon aus all-
gemeinen Grundsitzen des Subventionsrechtes. Was
die Bauordnungen anbelangt, so hat der Regierungs-
rat seit jeher das Recht auf deren Ueberpriifung
unter dem Gesichtspunkt ihrer Zweckmaissigkeit fiir
sich in Anspruch genommen. Frither war die Mei-
nung vorherrschend, die Kompetenz der Gemeinden
zum Erlass von Bauordnungen beruhe auf einer
Delegation dieser Befugnis durch den kantonalen
Gesetzgeber. Erstmals wohl vom Stadtrat Ziirich in
einer Aeusserung an das Bundesgericht zur staats-
rechtlichen Beschwerde betreffend die Bauordnung
Uitikon wurde die Ansicht vertreten, dass Bau-
ordnungen sich direkt auf Art. 48 der Kantonsver-
fassung stiitzen konnten, der die sogenannte Ge-
meindeautonomie garantiert. Nun liegt aber das
Kriterium derselben im Fehlen einer Ermessens-
kontrolle gegeniiber der Gemeinde bei der Rechts-
setzung und Verwaltung. Die erwihnte Auffassung



bedeutet somit, dass die Ueberpriifung der Bau-

ordnungen auf ihre Zweckmaissigkeit im regierungs-
ritlichen Genehmigungsverfahren nicht zulédssig
wiire. Es kann hier nicht der Ort zu einer Wiirdi-
gung der fiir die Autonomie der ziircherischen Ge-
meinden auf diesem Gebiet vorgebrachten Argu-
mente sein. Es sei hier lediglich erwihnt, dass sich
die in Frage stehende Gemeindekompetenz rechtlich
auch anders begriinden liesse, als mit einer Kom-
petenzdelegation oder der Autonomie. Wenn der
Regierungsrat auch weiterhin an der Priifung der
Bauordnungen auf ihre Zweckmaissigkeit hin fest-
gehalten hat, so kann er sich dabei auf alle Fille
auf die Ablehnung der Auffassung der Stadt Ziirich
durch das Bundesgericht (im Entscheid iiber die
staatsrechtliche Beschwerde betreffend die Bau-
ordnung Uitikon) und seine eigene jahrzehntelange
Praxis berufen.

Sachlich besteht die Ermessenskontrolle des Re-
gierungsrates bei der Priifung von Bauordnungen
vor allem in der Kontrolle der Zweckmissigkeit der
verschiedenen Zonenarten und der innerhalb der-
selben vorgesehenen Abstufungen sowie der Zweck-
miissigkeit der rdumlichen Verlegung der Zonen.
Dabei werden die bestehenden Ueberbauungsver-
hiltnisse, die soziologischen, topographischen und
landschaftlichen Gegebenheiten und die Entwick-
lungsmoglichkeiten beriicksichtigt. Von grosster
Wichtigkeit ist vor allem auch die Beurteilung
unter dem Gesichtspunkte der Koordinierung der
Planung mit derjenigen der Nachbargemeinden.

Im ganzen hat die Priifung der Gemeindeakte
im  regierungsritlichen = Genehmigungsverfahren
nach den Grundsitzen einer gesetzmissigen, bzw.
rechtsmissigen Verwaltung zu erfolgen. Aus der
Priifung resultiert der mit einer Begriindung ver-
sehene Beschluss, der die Genehmigung, teilweise
Genehmigung oder Nichtgenehmigung des Ge-
meindeaktes feststellt. Bei Akten, die in Planform
vorliegen, ist eine partielle Genehmigung zu ver-
antworten, sofern sich die Teilung des Planes so
bewerkstelligen lisst, dass die Umgestaltung der un-
genehmigten Planausschnitte nicht auf die ge-
nehmigten Anordnungen zuriickwirkt. Dies ist auch
bei der Zoneneinteilung der Bauordnungen zu be-
achten, durch die wesentliche Interessen der Grund-
eigentiimer beriihrt werden. In Verbindung mit der
ganzen oder teilweisen Nichtgenehmigung erteilt
der Regierungsrat den Gemeinden keine verbind-
lichen Weisungen, es sei denn, dass damit die Be-
folgung gesetzlicher Vorschriften bezweckt wird;
denn als Genehmigungsheh6rde hat der Regierungs-
rat iiber die Befolgung der Gesetze zu wachen. Dem
Regierungsrat steht es aber frei, Anregungen zu
machen. Wie schon vorn erwihnt, ist die regierungs-
ritliche Genehmigung Giiltigkeitserfordernis fiir die
in Frage stehenden Planungsakte. Der Zeitpunkt
des Eintrittes der Rechtswirksamkeit kann vor allem
bei denjenigen Gemeindeakten von Bedeutung sein,

denen eigentumsbeschrinkende Wirkung zukommt.

Fiir die Baulinie bestimmt § 17 des Baugesetzes,
dass mit ihrer Genehmigung die Gemeinde ohne
weiteres das Recht zur Expropriation erhalte. Im
gleichen Zeitpunkt diirften auch die baubeschrin-

kenden Wirkungen dieser Linien rechtswirksam
werden. Beziiglich der Bauordnungen enthilt das
Baugesetz keine Regelung. Vielfach bestimmen diese
Gemeindeerlasse selbst als Zeitpunkt des Inkraft-
tretens die Genehmigung durch den Regierungsrat.
Die neue Bauordnung der Stadt Ziirich behilt die
Festsetzung des Zeitpunktes dem Stadtrat vor.
Schweigt sich die Bauordnung iiber diesen Punkt
iiberhaupt aus, dann setzt der Regierungsrat an-
ldsslich der Genehmigung den Zeitpunkt fest (in
der Regel der Tag nach der Verdffentlichung des
Genehmigungsbeschlusses).

Beziiglich der Gemeinde-Bauordnungen ist
schliesslich noch zu erwihnen, dass ihre Genehmi-
gung auf ihre Rechtsbestindigkeit keinen Einfluss
hat. Verfassungswidrige Vorschriften derselben
bleiben verfassungswidrig, gesetzwidrige bleiben ge-
setzwidrig, und ihre Anwendung kann vom Betrof-
fenen auf dem Wege des Verwaltungsrekurses, even-
tuell auch der staatsrechtlichen Beschwerde an-
gefochten werden. Dies zeigt die Bedeutung einer
sorgfiltigen Priifung dieser Erlasse im Genehmi-
gungsverfahren. Sicherlich vermag sie keine Garan-
tie zu schaffen dafiir, dass die Verordnungen keine
Verstosse gegen das iibergeordnete Recht enthalten,
denn vielfach vermag erst die Anwendung diese
aufzudecken. Aber es kinnen durch sie doch manche
Konflikte und Schwierigkeiten verhindert werden.

In der Praxis hat sich die Priifung vor allem bei
den Bauordnungen in den letzten Jahren wesentlich
verfeinert. Die durch die Baugesetz-Novelle von
1943 statuierte Pflicht der Gemeinden, fiir alle dem
Gesetz in vollem Umfange unterstellten Gebiete
Bauordnungen aufzustellen (§ 68) und die neu ge-
schaffene Méglichkeit, solche auch fiir die nur in
beschriinktem Umfange unterstellten Gebiete zu er-
lassen (§ 68a), hat zu einer starken kommunalen
gesetzgeberischen Titigkeit auf diesem Gebiete ge-
fithrt. Die Schwierigkeiten, zu denen der Versuch
fithrte, in diesen Erlassen neue planerische Ideen
zu verwirklichen, wirkten klirend auch fiir die im
Priifungsverfahren sich stellenden Fragen. Die weit-
schichtigen und eingehenden Vorarbeiten fiir eine
ganze Anzahl von Gesamtplinen (wie schon ein-
gangs erwihnt, ist ihre Inkraftsetzung zuriick-
gestellt worden) erméglicht es auch, die planungs-
technische Seite der Vorlagen, nicht zuletzt unter
dem Gesichtspunkte der Koordination zu werten.
In zahlreichen Fillen sind heute die Gemeinde-
behorden dazu iibergegangen, ihre Erlasse, bevor
sie dieselben der Gemeindeversammlung vorlegen
und um die Genehmigung nachsuchen, den im
regierungsritlichen Verfahren mitwirkenden Fach-
leuten des Kantons zu unterbreiten. Fiir die ein
Koordinationsinstrument  darstellenden  Gesamt-
plidne bestimmt das Baugesetz, sie seien vom Regie-
rungsrat unter Fiithlungnahme mit den betreffenden
Gemeinden aufzustellen. Faktisch ist eine solche
Fithlungnahme heute weitgehend Tatsache, wenn
auch in der umgekehrten Richtung.

Die Genehmigung ist kein Planungsinstrument.
So wie die Dinge heute liegen, vermag aber das Ver-
fahren, in welchem sie erfolgt, doch einiges zur
Verwirklichung planerischer Gedanken beizutragen.
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