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Dr. H. Meyer-Frohlich, Ziirich

Planung und Rechtsordnung

Ausbau der Rechisgrundlagen

In diesem Titel kommt zumindest ein Zweifel
des Planers zum Ausdruck, ob er fiir die Verwirk-
lichung seiner Pline denn auch iiber die erforder-
lichen Rechtsgrundlagen verfiige. Deshalb miissen
diese Pldne der Planer, die Landesplanung, einlei-
tend kurz geschildert werden. Aus der Fiille der
Definition ergibt sich als wesentliche Aufgabestel-
lung:

Sicherung der Entwicklungsméglichkeiten der
Volksgemeinschaft.

Zur Erreichung dieses Zieles will die Landes-
planung, vorab unter dem Eindruck der immer
augenfilliger werdenden Landknappheit, den Ge-
brauch des Bodens und die Ausniitzung der Boden-
werte auf moglichst weite Sicht vorausschauend
ordnen. Damit dieses Planen sinnvoll wird, miissen
die gewonnenen Erkenntnisse natiirlich auch ver-
wirklicht, nétigenfalls erzwungen werden kénnen.
Dafiir braucht der Planer die Hilfe des Rechtes.
Die Landesplanung kann somit ihre Verwirklichung
nur im Rahmen der bestehenden Rechtsordnung
finden, sie muss sich dieser unterordnen.

Dies stellt den Planer vor die entscheidende
Frage, ob dann seine Planung in ihrer Gesamtkon-
zeption noch verwirklicht werden kann; mit an-
dern Worten: Wie lisst sich die Landesplanung in
die schweizerische Rechtsordnung einbauen?

Die Ideen der Landesplanung sind von begeister-
ten, leidenschaftlich ums Wohl unseres Landes,
unseres Volkes besorgten Minnern getragen; davon
darf trotz aller Kritik, die besonders der Jurist iiben
muss, ausgegangen werden. Das Streben nach neuen,
nach idealen Verhiltnissen, wird sich aber stets
am Gewordenen stossen. Das ist der Grund, warum
die Landesplanung nicht einfach in die bestehende
Rechtsordnung eingebaut werden kann, ohne dass
auf manches, das dem Planer wesentlich ist, ver-
zichtet wird.

Die Verfiigung iiber Grund und Boden kann nur
im Rahmen eines bestimmten Wirtschaftssystems
und auf dem Boden bestimmter staatsrechtlicher
Grundanschauungen geordnet werden. In der
Schweiz hat sich also jede Landesplanung dem
System der freien arbeitsteiligen Marktwirtschaft
und des Privateigentums unterzuordnen oder sich
ihm zum mindesten so anzupassen, dass Marktwirt-
schaft und Privateigentum sinnvoll fortbestehen
kénnen 1.

Von Begeisterung und Idealismus getragen
scheint man in den Kreisen der Planer an dieser
Tatsache leider etwas vorbei gesehen zu haben, was
bei der Verwirklichung der Postulate der Landes-
planung zeitweise zu e¢inem gewissen Malaise gefiihrt
hat. Grund dafiir war vorab, dass sich die Juristen
nicht bedingungslos den Forderungen der Landes-
planer anschlossen, sondern die Achtung vor den

1 Reichling, Rechtsfragen der Landesplanung, S. 229a.
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bestehenden schweizerischen staats- und privat-
rechtlichen Grundanschauungen ihrer Stellung-
nahme zugrunde legten und diese Grundanschau-
ungen der Landesplanung iiberordneten.

Dieser hier absichtlich betonte Gegensatz ist
aber bei niherer Betrachtung nicht so gross. Sowohl
die Landesplaner wie die Juristen wollen das Wohl
unseres Volkes. Sie wollen der Allgemeinheit die-
nen, im offentlichen Interesse handeln.

Was ist nun aber im o6ffentlichen Interesse, was
dient dem Wohl der Allgemeinheit? Niher darauf
einzutreten wiirde den Rahmen dieser Betrachtung
sprengen und soll auch Berufeneren vorbehalten
bleiben. Hier miissen die folgenden Bemerkungen
geniigen:

Die schweizerische Rechtsordnung und das
schweizerische Wirtschaftssystem ist das Ergebnis
einer Entwicklung und nicht das Produkt revolutio-
niarer Wandlungen, dies trotz, oder vielmehr gerade
weil der politische Souverdn bei uns das gesamte
Volk ist und dieses die letzten Entscheidungen
traf und auch weiterhin treffen soll. Dieser Ge-
gebenheit muss jeder Biirger, sei er nun Landes-
planer oder Jurist, Rechnung tragen. Im offent-
lichen Interesse kann daher nur ein ruhiges Wach-
sen unserer Rechtsordnung, unseres Wirtschafts-
systems sein, das zudem die Zustimmung des Sou-
verdns findet. Es widerspricht meines Erachtens
unserer schweizerischen Staatsauffassung, wenn ver-
sucht wird, dem Volk aus «offentlichem Interesses
etwas gegen seinen Willen aufzuzwingen. Unsere
Regierungen, unsere offentlichen Verwaltungen
haben nicht wie z. B. die Landesviter im absoluti-
stischen Deutschland des 18. und 19. Jahrhunderts
zu bestimmen, was dem Volke niitzt und frommt,
sondern sie sind lediglich ausfithrende Organe.

Doch zuriick zum Juristen: Seine Pflicht ist, so-
fern er sich positiv zur Idee der Landesplanung
einstellt, mit dem Planer zusammenzuarbeiten. Da-
bei hat er dem Planer vor allem andern immer wie-
der die Tatsache in Erinnerung zu rufen, dass die
Planung dem 6ffentlichen Interesse zu dienen, nicht
aber dieses zu bestimmen hat. Er hat weiter dariiber
zu wachen, dass sich der Planer im Stadium des
Planens dessen bewusst bleibt und dass im Stadium
der Verwirklichung die Rechtsordnung geachtet und
nicht, wo es anders nicht geht, durch Hintertiirchen
versucht wird, das zu erreichen, was die geltende
Rechtsordnung dem Planer eigentlich versagt.
Nichts schadet der Planung mehr als solche Ver-
suche. Ich bin der festen Ueberzeugung, dass die
Schweizer grundsitzlich die Idee der Landesplanung
bejahen. Es sind nur einzelne konkrete Auswir-
kungen, die nicht allgemein Zustimmung finden,
weil sie zu sehr gegen das unserer Rechtsordnung
zugrunde liegende Privateigentum verstossen. Es
wire falsch, diese Ablehnung einfach als Auswir-
kung ungesunder spekulativer Einzelinteressenten
abzutun, wenn auch solche immer wieder zu Tage
treten.

In dieser in grossen Ziigen und ganz allgemein
skizzierten Titigkeit des Juristen liegt auch die
Priifung der Moglichkeiten der Verwirklichung
der Planung. Erneut ist festzuhalten:



Die Verwirklichung der Planung muss immer im
Rahmen der Rechtsordnung erfolgen.

Die zahlreichen, planerische Massnahmen be-
treffenden Entscheidungen des Bundesgerichts
haben mit unmissverstindlicher Deutlichkeit ge-
zeigt, dass es anders nicht geht. Es stellen sich also
dem Juristen die Fragen:

Wie weit kann die Planung im Rahmen der be-
stehenden Rechtsordnung verwirklicht werden?

Wie kann die Weiterentwicklung der bestehenden
Rechtsordnung in einem den Postulaten der
Landesplanung giinstigen Sinne gefordert wer-
den?

Die bestehende Rechtsordnung enthilt zahl-
reiche Bestimmungen, die Kompetenzen zur Er-
greifung planerischer Massnahmen im Sinne der
Landesplanung begriinden. Die nachfolgende kurze
Zusammenfassung will nur einen gedringten Ueber-
blick anhand der wichtigsten Erlasse geben und er-
hebt keinen Anspruch auf Vollstindigkeit 2. Es soll
aber nicht verhehlt werden, dass diese Kompeten-
zen nicht immer so weit reichen, wie es sich der
Landesplaner wiinschen mdéchte. Vorausgeschickt
sei weiter, dass der immer wieder angerufene Ar-
tikel 702 ZGB nach feststehender Lehre und Praxis
keine Kompetenzen begriindet, sondern lediglich
deklaratorischen Charakter hat.

Die Kompetenz des Bundes zur Verkehrspla-
nung ist vorhanden im Bereiche der Eisenbahn (BV
Art. 26), der Schiffahrt (BV Art. 24tr) und des
Luftverkehrs (BV Art. 37tr), in allerdings recht
beschrianktem Masse fiir Strassen (BV Art. 37 und
37bs Abs. II) sowie fiir die Post und die gesamte
technische Uebermittlung (BV Art. 36).

Ausgedehnte Kompetenzen hat der Bund fiir die
Nutzbarmachung der Wasserkrifte und der Elek-
trizitdtswirtschaft (BV Art. 24s). Weniger weit rei-
chen seine Befugnisse auf dem Gebiete der Was-
serbau- und Forstpolizei (BV Art. 24).

Art. 23 der Bundesverfassung:

«Dem Bunde steht das Recht zu, im Inter-
esse der Eidgenossenschaft oder eines grossen
Teiles derselben, auf Kosten der Eidgenossen-
schaft 6ffentlichen Werke zu errichten oder die
Errichtung derselben zu unterstiitzen. Zu diesem
Zwecke ist er auch befugt, gegen volle Entschi-
digung das Recht der Expropriation geltend zu
machen. Die niheren Bestimmungen hieriiber
bleiben der Bundesgesetzgebung vorbehalten.

Die Bundesversammlung kann die Errichtung
offentlicher Werke untersagen, welche die mili-
tirischen Interessen der Eidgenossenschaft ver-
letzen.»

ist nicht nur als Generalklausel von Bedeutung,
deren Tragweite allerdings nicht iiberschitzt wer-
den darf, sondern vor allem wegen der Bestimmung,
dass eine Enteignung nur gegen volle Entschidigung
zulidssig ist. Das ist iibrigens die einzige Stelle in
unserer Bundesverfassung, wo wenigstens indirekt
vom Privateigentum die Rede ist. Damit erweist sich

2 Vgl. die ausfiihrlichere Aufzihlung bei Reichling, a. a. O.
S. 238 ff.

die Eigentumsgarantie als ganz selbstverstindlich
vorauszusetzendes, garantiertes Individualrecht.

BV Art. 31bs Abs. III lit. b erméchtigt den Bund,
wenn es das Gesamtinteresse erfordert, Vorschriften
zur Erhaltung eines gesunden Bauernstandes und
einer leistungsfihigen Landwirtschaft zu erlassen;
in diesem Zusammenhang sind auch die Art. 23bi
(Getreideversorgung) und Art. 32" (Alkoholmono-
pol) zu stellen.

Von den kantonalen Gesetzen enthalten vor
allem die das Bau- und Strassenwesen regelnden
Gesetze, weiter auch Forst-, Wasserbau- und Land-
wirtschaftsgesetze fiir die Landesplanung wichtige
Kompetenznormen. Besonders wichtig sind aber die
Enteignungsgesetze, die wiederum in unmissver-
stindlicher Weise die grundlegende Bedeutung und
Schutzwiirdigkeit des Privateigentums zum Aus-
druck bringen.

Die Planung will die Entwicklungsméglichkei-
ten des Volkes sichern. Die Interessen des Einzelnen
haben deshalb zuriickzutreten. Die Verwirklichung
der Landesplanung setzt somit Eigentumsbeschrin-
kungen voraus. Deshalb sind fiir die Planung neben
den Enteignungsgesetzen diejenigen Rechtssiitze am
wichtigsten, die Grundlage fiir 6ffentlich-rechtliche
Eigentumsbeschrinkungen bilden kénnen. Solche
Eigentumsbeschrinkungen haben jedoch vor der
Eigentumsgarantie nur Bestand, wenn sie

a) auf gesetzlicher Grundlage beruhen;

b) einem anerkannten offentlichen Interesse ent-
sprechen;

¢) nicht einer Enteignung gleichkommen, ansonst
sie nur gegen volle Entschidigung zulissig sind.

Wie weit die Planung nun auf Grund der heute
vorhandenen Kompetenznormen verwirklicht wer-
den kann, muss in jedem konkreten Einzelfall ab-
gekldrt werden. Wegleitend muss dabei die nun
mehrfach bestitigte Auffassung des Bundesgerichtes
sein, das absolute Klarheit und Unzweideutigkeit
der gesetzlichen Grundlage verlangt, sobald die
Eigentumsbeschrinkungen «weit iiber das hinaus-
gehen, was in der Schweiz bisher als 6ffentlich-
rechtliche Eigentumsbeschrinkung gebriauchlich
wary (BGE 74 1 147, 76 1 329, 77 1 211). Wirklich
neues, fiir den Planer Wesentliches durfte also im
Rahmen der bestehenden Rechtsordnung kaum er-
reicht werden, wenn auch noch nicht alle Méglich-
keiten ausgeschopft sind.

Damit stellt sich die Frage nach den Moglich-
keiten einer Weiterentwicklung der bestehenden
Rechtsordnung.

Naheliegend ist die Schaffung weiterer Kompe-
tenznormen fiir Gebiete, wo diese bis heute noch
fehlten. Als Beispiel sei auf die gegenwiirtig vor den
eidgenossischen Riten liegende Vorlage iiber den
Schutz der Gewisser vor Verunreinigung durch
Schaffung eines neuen Artikels der Bundesverfas-
sung hingewiesen. Auch in dieser Richtung sind
zweifellos noch nicht alle Méglichkeiten genutzt.

Etwas grundsiitzlich Neues wire jedoch, wenn
die Auffassung iiber das Eigentum als solches in
einem fiir die Landesplanung giinstigen Sinn weiter-
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entwickelt werden konnte. Ausgangspunkt bei der
Priifung dieser Moglichkeit muss der heutige zivil-
rechtliche Eigentumsbegriff sein (Art. 641 ZGB):

Wer Eigentiimer einer Sache ist, kann in den
Schranken der Rechtsordnung iiber sie nach
seinem Belieben verfiigen.

Diese Formulierung besagt, dass der Eigentums-
inhalt durch die Rechtsordnung in toto bestimmt
wird, also nicht nur Rechte, sondern auch Pflichten
enthilt, wobei diese Pflichten dem Eigentiimer zum
Teil auch im Interesse der Allgemeinheit auferlegt
werden. Hieraus ergibt sich auch ein stetiger Wan-
del der Eigentumsinhalte infolge der fortwihren-
den Aenderung des offentlichen Rechtes, denn der
Gesetzgeber kann den Eigentumsinhalt modifizie-
ren, um neu auftauchende Bediirfnisse zu befrie-
digen. Nach Haab bestehen aber immerhin gewisse
Schranken. Er bejaht eine sog. Institutsgarantie,
«dass an korperlichen Sachen ein Privatrecht mog-
lich sein muss, das den Namen Eigentum verdient,
bei dem also die Beschrinkungen der Herrschafts-
befugnisse die Ausnahme bilden», dort, wo das
Eigentum gewihrleistet wird, so dass also die Kan-
tone nicht durch 6ffentlich-rechtliche Vorschriften
das Eigentum seines Inhaltes bereauben kénnen ?;
es seil denn durch eine Verfassungsrevision.

Fiir die Landesplanung wesentlich ist die Fest-
stellung, dass eine Modifizierung des Eigentums-
begriffes als moglich erklart wird, sofern dies die
neuauftauchenden Bediirfnisse fordern. Der absolu-
tistische Eigentumsbegriff des 19. Jahrhunderts ist

3 Kommentar zum ZGB, N. 61 zu Art. 641.

PD Dr. E. Winkler, ETH, Ziirich

Gedanken zur
Ausbildung des Landesplaners

Unter den zahlreichen Fragen, welche die Lan-
desplanung aufgibt, ist die der Ausbildung ihrer
Fachleute zweifellos ein Zentralproblem. Wird
doch primir von ihrer Arbeit, auch wenn sie letz-
ten Endes vom Souverin durch Abstimmung geneh-
migt und realisiert werden muss, der positive oder
negative Erfolg der Planung bestimmt, der seiner-
seits von der Qualitit der Planer selbst abhingt.
Wenn deshalb — mindestens fiir unser Land — das
Fehlen einer systematischen Ausbildung von Lan-
desplanern, das heisst einer Vollschulung mit
Diplomabschluss an einer Hochschule feststellbar
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ja vom schweizerischen Gesetzgeber schon nicht
mehr rein ins ZGB aufgenommen worden, gelten
doch hier die «Schranken der Rechtsordnung»
zweifellos als zum Eigentumsbegriff gehorend, der
damit bereits als sozialrechtlich stark gefiarbt er-
scheint %,

Mit gewissen, der Landesplanung giinstigen
Wandlungen darf also gerechnet werden. Ein sol-
cher neuer Eigentumsbegriff muss aber wachsen.
Diese Wandlung kann nicht etwa so erzwungen wer-
den, dass immer wieder versucht wird, ob ein-
schneidende, zur Verwirklichung von Planungen
aber notwendige Eigentumsbeschrinkungen nicht
doch endlich geschiitzt wiirden. Dagegen kann diese
Wandlung sehr wohl gefordert werden durch un-
ermiidliche Aufkldrung iiber Wesen, Zweck und
Notwendigkeit der Landesplanung und damit iiber
die Notwendigkeit einer grisseren sozialen Bindung
des Eigentums. Dieser Aufklirung soll auch das
schon heute in weiten Kreisen anerkannte Interesse
der Allgemeinheit nutzbar gemacht werden. Ohne
Verfassungsiinderung jedoch wird sich jede Wand-
lung des Eigentumsbegriffes im Rahmen des Systems
des Privateigentums halten miissen.

Auch innerhalb dieses Systems des Privatrechtes
diirfte es also moglich sein, die Verwirklichung der
Landesplanung noch wesentlich weiter zu fordern,
als dies heute schon der Fall ist. Das Problem einer
Verfassungsinderung aber ist eine politische An-
gelegenheit, und soll daher hier nicht angeschnitten
werden.

4 Jenny, Wandlungen des Eigentumsbegriffes, «Zeitschrift
fiir schweiz. Recht», 51 nF, S. 23 ff.

ist, mag dies zunichst als Vernachlissigung einer
— im Blick auf Ziele und Bedeutung der Landes-
planung im Rahmen der menschlichen Gesellschaft
wichtigen — Aufgabe der Schule iiberhaupt er-
scheinen. Indes ist es in Wirklichkeit nicht so sehr

“der keineswegs negativen Einstellung der zustin-

digen Behorden zur Planung zuzuschreiben, dass
bisher ein besonderes Lehrfach Landesplanung mit
Diplomierungsmoglichkeit nicht geschaffen worden
ist. Vielmehr war daran die Tatsache massgebend,
dass Landesplanung selbst sowohl in Theorie, als
auch in Praxis trotz ihrer faktischen Notwendig-
keit und Dringlichkeit noch problematischen Cha-
rakter trigt. Dieser Status kommt etwa darin zum
Ausdruck, dass der Behauptung: Landesplaner
seien moglich und nétig, die Gegenthese gegen-
iibergestellt wird, das Thema der Landesplanung:
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