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schwachen Gebieten verwirklichen (Art.1
Abs. 2). Tun sie das nicht, so wiirden sich
die Massnahmen des Bundes gesamt-
schweizerisch gesehen nie als echten
volkswirtschaftlichen Ausgleich auswirken.
So wiirde es gewiss als sinnwidrig emp-
funden, wenn der Bund fiir bestimmte Ge-
biete eines wirtschaftlich starken Kantons
besondere Ausgleichsleistungen erbringen
musste.

Ebenfalls ungewiss ist jede Prognose hin-
sichtlich der Kosten fiir Entschadigungen
aus formeller und materieller Enteignung.
Es ware vermessen, schon heute irgend-
welche Zahlen nennen zu wollen. Daraus
darf man indessen keine falschen Schliis-
se ziehen. Es ware verantwortungslos, ei-
ne raumplanerische Massnahme zu unter-
lassen oder aufzuschieben, bloss weil sich
die daraus entstehenden Kosten nicht zum
voraus sicher abschéatzen lassen. Raum-
planung ist ja, wie wir bereits festgestellt
haben, Zwangsbedarf. Wir verfolgen damit
offentliche Interessen. Im lbrigen diirfen
wir mit Genugtuung feststellen, dass wir
uns in der Entschadigungsfrage auf siche-
rerem Boden befinden werden als bisher.
Das Raumplanungsgesetz sagt deutlich,
wo keine Entschadigung zu leisten ist. Bei
der Zuteilung von Grundsticken zum
Landwirtschaft-, Forst- oder librigen Ge-
biet im Rahmen der Nutzungsplédne ent-
steht kein Anspruch aus materieller Ent-
eignung (Art. 59 Abs.1 E.RPG). Im weite-
ren wird klar festgestellt, dass die Be-
schrédnkung des Eigentums aus polizeili-
chen Griinden keine materielle Enteignung
darstellt. Wird das Raumplanungsgesetz in
Uebereinstimmung mit den Vorschriften
des Gewasserschutzgesetzes konsequent
durchgefiihrt, so diirfen wir von der siche-
ren Annahme ausgehen, dass in der Regel
ausserhalb der Bauzone keine Anspriiche
aus Entschadigung entstehen kénnen.

6. Ein neues Bodenrecht?

Noch bevor das Raumplanungsgesetz den
eidgendssischen Raten vorgelegt wurde,
meldeten sich Stimmen, die ein neues Bo-
denrecht fordern.

Wir kénnen nicht bestreiten, dass es zu
viele Schweizer gibt, die Uber kein Eigen-
tum an Grund und Boden verfligen und die
sich — vor allem in den grossen Agglome-
rationen — auf Grund dieser Tatsache je
lénger je weniger mit der heutigen Ord-
nung des Bodenrechts befreunden kon-
nen. So erweist es sich als Mangel, dass
Bund und Kantone, aber auch die Gemein-
den und Private, bis heute zu wenig Mass-
nahmen fir eine breite Streuung des pri-
vaten Eigentums getroffen haben. Dabei
dirfen wir auch die Forderung nach dem
vermehrt persénlichkeitsbezogenen Gehalt
des Eigentums, ein Anliegen von Prof. Mei-
er-Hayoz, nicht aus den Augen lassen.
Bei solchen Ueberlegungen koénnen wir
aber auch nicht iibersehen, dass jedem
privaten Recht das Korrelat einer sozialpo-
litischen Verpflichtung beigegeben ist. Das
Raumplanungsgesetz tragt dazu bei, die
fir das Allgemeinwohl erforderliche Syn-
these von Recht und Pflicht zu finden.
Wenn wir von Freiheit sprechen, kénnen

wir nicht die unkontrollierte Weiterent-
wicklung des Trends meinen; denn nur die
ordnende Tatigkeit auf allen Planungsstu-
fen vermag ein Hochstmass an erstrebens-
werter Freiheit zu sichern. In dieser Sicht
werden die neuen Grundsatze, die die
standeratliche Kommission in Art. 1 Abs. 2
des Raumplanungsgesetzes aufgenommen
hat, versténdlich. Ich zitiere:

«Die Raumplanung soll

— die  natirlichen  Grundlagen des
menschlichen Lebens wie Luft, Wasser
und Landschaft schiitzen;

— die raumlichen Voraussetzungen fir
die Entfaltung des persénlichen, sozia-
len und wirtschaftlichen Lebens schaf-
fen;

— eine angemessene, auf die kiinftige
Entwicklung des Landes abgestimmte
Begrenzung des Siedlungsgebietes und
dessen zweckmaéssige Nutzung sowie
den Ausgleich zwischen landlichen und
stadtischen, wirtschaftlich schwachen
und - wirtschaftlich starken Gebieten
verwirklichen;

— die Dezentralisation der Besiedlung mit
regionalen und uberregionalen Schwer-
punkten foérdern;

— dem Erfordernis einer angemessenen
eigenen Ernahrungsbasis des Landes
Rechnung tragen;

— die raumlichen Bediirfnisse der Ge-
samtverteidigung des Landes bertick-
sichtigen.»

Das Bodenrecht, das alle gesetzlichen Er-
lasse umfasst, die unmittelbar oder mittel-
bar die Nutzung von Grund und Boden be-
rihren, ist auf seine Uebereinstimmung
mit den genannten Zielen zu Uberprifen.
Dieses Bodenrecht besteht ja, wie im Be-
richt «Raumplanung Schweiz» (Arbeits-
gruppe Kim) richtig festgestellt wird, nicht
nur aus den Vorschriften liber die Raum-
planung; dazu gehdéren auch andere Vor-
schriften des Bundes, wie das Sachen-
recht und das Landwirtschaftsrecht sowie
kantonale Erlasse, zum Beispiel die Bau-
und Planungsgesetze, das Steuerrecht. Bei
dieser Ueberpriifung steht das Bundes-
recht nicht allein zur Diskussion. Von ent-
scheidender Bedeutung sind auch die
Massnahmen, die die Kantone in ihrem ei-
genen Zustandigkeitsbereich treffen. Auf
die notwendige Ausschopfung der den
Kantonen in planerischer und fiskalischer
Hinsicht zur Verfligung stehenden Mittel
habe tich bereits hingewiesen. Bundes-
rechtliche Massnahmen kdnnen sich nur
dann voll entfalten und entsprechend aus-
wirken, wenn die Kantone ihrerseits die
fur die Raumplanung relevanten Erlasse
sinnvoll koordinieren und zielkonform aus-
richten. Der feste Wille, eine Ordnung zu
schaffen, die eine sinnvolle Entwicklung
der staatlichen Gemeinschaft und in ihr je-
dem Menschen die moglichst freie Entfal-
tung gewaébhrleistet, wird flr die Antwort
auf die gestellte Frage entscheidend sein.

Grenzen der Baufreiheit

Von Prof. Dr. Martin Lendi

Ueber die Baufreiheit und ihre Grenzen zu
referieren, ist eine nicht ganz unproblema-
tische Aufgabe. Der Begriff «Baufreiheit»
ist uns allen vertraut, und doch wissen wir
vom Wesen und der Bedeutung der Bau-
freiheit in einer sich rasch andernden, das
offentliche Interesse betonenden Welt,
sehr wenig. Wollen wir uns aber Gedanken
liber Grenzen der Baufreiheit machen, so
kommen wir nicht darum herum, der Be-
griffsbestimmung nachzugehen und von
daher das Problem der Grenzen aufzuzei-
gen.

1. These und Antithese zur Baufreiheit

Am Anfang unserer Ueberlegungen steht
ein eigentiimlicher Tatbestand. Die neuere
juristische Literatur verwendet den Begriff
der Baufreiheit kaum mehr. In einem neu-
sten Kommentar zu einem kantonalen Bau-
gesetz findet sich im Sachverzeichnis das
Stichwort «Baufreiheit» nicht'. Eine be-
deutende Dissertation liber die Baufreiheit
und ihre Schranken geht der Begriffsbe-
stimmung sogar aus dem Wege? Die
deutsche Baurechtslehre spricht ihrerseits
kaum mehr von Baufreiheit, sondern zieht

es vor, Ausflihrungen iliber die Befugnis
zum Bauen zu machen®. Unbestritten ist,
dass die Baufreiheit oder die Befugnis zum
Bauen mit dem Eigentum und insofern mit
der Eigentumsgarantie in einem engen Zu-
sammenhang stehen®. Offen ist hingegen
die ganz grundsétzliche Frage, ob die Bau-
freiheit im Grundeigentum mitenthalten ist
und durch das Bau- und Planungsrecht so-
wie das Ubrige relevante Recht einge-
schrankt werde oder ob die Baufreiheit
dem Grundeigentimer bzw. dem Grund-
stiick durch planerischen oder gesetzli-
chen Entscheid — gleichsam erst nach-
traglich — beigelegt wird®>. Was sagen
diese These und Antithese konkret aus?
Ist die Baufreiheit inhaltlicher Teil des
Grundeigentums, dann ist die Schlussfol-
gerung zu ziehen, dass die Baufreiheit je-
dem Grundeigentiimer von Rechts wegen
zukommt, dass sie aber durch die Rechts-
ordnung eingeschrankt oder sogar aufge-
hoben werden kann. Neigt man zur Anti-
these, wonach die Baufreiheit nicht Ele-
ment des Inhalts des Grundeigentums ist,
sondern durch planerischen oder gesetzli-
chen Entscheid zuerkannt wird, dann ge-
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hért die Baufreiheit nicht wesensmassig
Zum Grundeigentum, sondern es ist die
Rechtsordnung, die bestimmt, wann, wo
und in welcher Art gebaut werden darf.
er These liegt die — allerdings vereinfa-
chende — Auffassung zugrunde, dass je-
der Grundeigentiimer, vorbehaltlich der
gesetzlichen Schranken, grundsétzlich
Uber Bauland verfiigt, weil mit seinem
gfundeigentum die Baufreiheit verbunden
ISt. Demgegeniiber geht die Antithese von
der gegenteiligen Grundannahme aus und
Spricht dem Grundeigentum die Bauland-
Qualitdt zunachst ab und gewéhrt eine all-
fallige Baufreiheit erst auf Grund eines be-
Sonderen Rechtsaktes. Zur Begriindung
d_gr Antithese kann unter anderem ange-
fihrt werden, die bauliche Nutzung stelle
Vorweg eine Belastung der Erschliessungs-
aufwendungen und der allgemeinen Infra-
Strukturleistungen der &ffentlichen Hand
dar und kénne deshalb nicht vom Inhalt
des Eigentums her verstanden werden.

BAUFREIHEIT

ANTITHESE

BEFUGNIS ZUM BAUEN
DURCH PLANUNGSAKT/
RECHTSAKT VERLIEHEN

BAUFREIMEIT IM
GRUNDEIGENTUM
NTHALTEN

Auch der Zutritt zum Problem der Baufrei-
heit und ihrer Grenzen ist je nach der
These anders. Gehort die Baufreiheit zum
Inhalt des Eigentums, dann muss ausge-
hend von der Baufreiheit untersucht wer-
den, welches die Schranken sind. Gehért
aber die Baufreiheit nicht zum Inhalt des
Grundeigentums, sondern wird diesem
Nach rechtlich festgelegten Kriterien durch
qas Recht und planerischen Entscheid ver-
lehen, dann misste geklart werden, fiir
Welche Grundstiicke, in welcher Lage und
N welchem Mass das Recht Baufreiheit
gewahrt.
Hinter These und Antithese steht eine un-
terschiedliche Auffassung vom Eigentum
‘”}d insbesondere vom Grundeigentum.
'®& These geht vom Eigentum als eines
Umfassenden Rechts aus, das die Nut-
2ungs- und Verfilgungsfreiheit in sich
Schliesstt.  Die Antithese sieht das
Grundeigentum nicht mehr als umfassen-
des_ Recht, sondern betrachtet beispiels-
Weise die bauliche Nutzungsfreiheit als
Von vornherein aus dem Inhalt ausge-
sc!‘Ilossen. Es kann nicht unsere Aufgabe
Sein, wertend einzugreifen. Hier muss die
SStstellung geniigen, dass die weitere
echtsentwicklung im Bodenrecht vom
Pannungsverhiltnis zwischen These und
Antithese mitbestimmt wird.

2 Der Begriff der Baufreiheit nach der tra-
ditionellen Lehre

Die Tatsache, dass heute niemand mehr
ertreter eines individualistischen und li-
beralistischen Eigentumsbegriffs sein will,
at dazu gefiihrt, die Schranken des Ei-
9entums bis hin zur verfassungsrechtli-

chen Festlegung der Sozialpflichtigkeit zu
betonen’. In dieser Haltung liegt sehr
viel Wahres, ist doch offensichtlich, dass
unsere Generation das offentliche Interes-
se starker unterstreichen und deshalb
auch die Schranken des Eigentums in ho-
herem Masse hervorheben muss. Allein
diese Akzentverlagerung darf — nach der
liberkommenen Lehre — die begrifflichen
Grundklarheiten nicht zerstéren. Die quan-
titative Zunahme und der qualitative Wan-
del der Schranken des Eigentums sollen
danach nicht zum Schluss verleiten, der
Begriff des Eigentums sei verandert wor-
den. Die Schranken und Grenzen gehdren
namlich — begriffsméssig — nicht zum Ei-
gentum. Dass die Institutsgarantien wie das
Eigentum und auch die Freiheitsrechte den
Schranken der Rechtsordnung unterworfen
sind, ist selbstverstandlich. Es darf des-
halb aus der Verédnderung der Bedeutung
der Schranken nicht auf ein neues Ver-
stédndnis des Begriffs des Eigentums ge-
schlossen werden. Ist man sich dieser
Ausgangslage bewusst, so steht der Fest-
stellung nichts entgegen, dass das Eigen-
tum eine totale unmittelbare Sachherr-
schaft in sich schliesst®. Zu ihm gehdren
die Verfligungs- und Nutzungsfreiheit und
mithin auch die Baufreiheit im Sinne der
baulichen Nutzungsfreiheit. Diese kann de-
finiert werden als die im Eigentum liegen-
de Freiheit der baulichen Nutzung mit den
beiden Aspekten der Befugnis zum Bauen
und der Gestaltung.

In der schweizerischen Lehre waren es vor
allem die Professoren Liver und Meyer-
Hayoz, die mit Nachdruck darauf hinge-
wiesen haben, dass die Schranken —
auch wenn sie faktisch von lUberbordender
Bedeutung sind — wesensmassig nicht
zum Begriff des Eigentums gehéren und
dass deshalb nach wie vor von einem Be-
griff des Eigentums als Recht und nicht
von einem solchen zusammengesetzt aus
Rechten und Pflichten auszugehen ist®.
In konsequenter Fortfiihrung des Gedan-

BAUFREIHEIT

= DIE IM EIGENTUM LIEGENDE FREIHEIT
DER BAULICHEN NUTZUNG MIT DEN
BEIDEN ASPEKTEN DER BEFUGNIS ZUM
BAUEN UND DER GESTALTUNG

kens muss angenommen werden, dass die
Baufreiheit nach dem Stand der Lehre
zum Inhalt des Grundeigentums gehort.
Allein dieser Uberlegungsmaéssige Ansatz-
punkt darf nicht dariiber hinwegtéuschen,
dass die Notwendigkeit der Wahrung der
offentlichen Interessen die Rechtsordnung
derart beeinflussten, dass die Baufreiheit
in hohem Masse eingeschrankt ist und teil-
weise sogar aufgehoben wurde. Dass in
diesem Auseinanderfallen zwischen be-
grifflicher Grundklarheit und tatsachlicher
Wirklichkeit eine tiefe Problematik liegt,
versteht sich von selbst. Sie kann und
muss Anlass geben, das Verstdndnis des
Eigentums neu zu liberdenken.

Wenn die Baufreiheit zum Inhalt des Ei-
gentums gehort, dann geniesst sie auch

den Schutz der verfassungsrechtlichen Ei-
gentumsgarantie '°. Diese gewabhrleistet
das Institut des Eigentums und den Be-
stand der im Eigentum liegenden Vermoé-
genswerte. Absolut geschiitzt ist das Ei-
gentum nur im Sinne der Institutsgarantie,
wonach das Institut des Eigentums durch
offentlich- und privatrechtliche Vorschrif-
ten und Massnahmen nicht aufgehoben
werden darf. Die Bestandesgarantie be-
schrankt sich demgegeniiber darauf, fir
Eingriffe in das Eigentum bestimmte Zu-
lassigkeitsvoraussetzungen  aufzustellen.
Sie lasst mit andern Worten eine Be-
schrankung oder sogar eine Aufhebung
privaten Eigentums zu, sofern die Zulés-
sigkeitsvoraussetzungen beachtet werden.
Nach konstanter bundesgerichtlicher
Rechtsprechung sind dies die bekannten
drei Bedingungen: gesetzliche Grundlage,
offentliches Interesse und Entschéadi-
gungspflicht im Falle materieller Enteig-
nung'. Fir die Baufreiheit bedeutet
dies, dass sie nach Massgabe der Zulés-
sigkeitsvoraussetzungen beschrankt oder
sogar aufgehoben werden kann. Damit
verbleibt die Frage, ob die Aufhebung
oder erhebliche Einschréankung der Bau-
freiheit nicht eine Verletzung der Instituts-
garantie des Eigentums bedeuten kann.
Dieses Problem stellte sich beispielsweise
mit der Einfilhrung der Landwirtschaftszo-
ne, die fiir grosse Teile unseres Landes ei-
ne erhebliche Beschrankung und sogar ei-
ne Aufhebung der Baufreiheit bringt. Die
Frage kann unterschiedlich beantwortet
werden'?, Um so wichtiger aber war es,
mit der Schaffung der neuen Verfassungs-
bestimmung fiir die Raumplanung —
Art. 22quater BV — die Absicht zu verbin-
den, die verfassungsmassige - Grundlage
fir die Einfilhrung der Landwirtschaftszo-
ne zu schaffen. Damit ist die Frage in dem
Sinne beantwortet worden, dass die Be-
schrankung der Baufreiheit durch die Ein-
fuhrung der Landwirtschaftszone auf alle
Félle verfassungsmaéssig ist'.

3. Die Schranken der Baufreiheit

im Ueberblick

Die Baufreiheit wird einerseits durch Nor-
men des Privatrechts und anderseits durch
solche des o6ffentlichen Rechts beschrankt.
Die wesentliche Funktion der privatrechtli-
chen Vorschriften liegt in der Begrenzung
der Baufreiheit im Interesse der Nachbarn.
Vereinfacht kann man sagen, dass es sich
bei solchen Vorschriften um interpersonel-
le Schutzbestimmungen handelt. In Frage
stehen vornehmlich die Vorschriften des
Nachbarrechts geméss ZGB'. Die &f-
fentlichrechtlichen Schranken auf der an-
dern Seite, also diejenigen Schranken, die
ihre Begriindung nicht im koordinativen
zwischenmenschlichen Verhéltnis haben,
sondern im {iber- bzw. unterordnenden Ho-
heitsverhaltnis zwischen dem Staat und
dem einzelnen, sind polizeilicher und neu-
erdings auch wohlfahrtspolitischer Natur.
Die polizeilichen Eigentumsbeschréankun-
gen haben ihren Grund im Schutz polizeili-
cher Giter wie Gesundheit, Sicherheit,
Ordnung usw. Die wohlfahrtspolitische Ge-
setzgebung sieht demgegeniiber Eingriffe
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in das Eigentum und in die Baufreiheit vor,
deren Causa nicht mehr in einer Gefahren-
abwehr liegt, sondern in praventiven, die
Zukunft gestaltenden staatlichen Aufga-
ben’.

Die Unterscheidung in polizeiliche und
wohlfahrtspolitische Schranken ist grund-
satzlicher Art, geht sie doch zuriick auf ein
neues Verstandnis des Staates, das neben
der klassischen polizeilichen Eingriffsver-
waltung die grossen Verpflichtungen der
Leistungs- und Lenkungsverwaltung als
gleichwertig anerkennt. Urspriinglich be-
gnigte sich der Staat damit, im Sinne der
Eingriffsverwaltung dem Eigentum und da-
mit der Baufreiheit diejenigen Schranken
zu setzen, die sich aus konkreten polizeili-
chen Griinden und zur Erfillung seiner ei-
genen Aufgaben aufdrangten. In diesem
Sinne beschrankte er die Ueberbauung
langs einer Strasse mittels Baulinien aus
Grinden der Sicherheit fiir die Anstésser
und zur Freihaltung des flir die Erweite-
rung der Strassenanlage erforderlichen
Landes. Auch dort, wo der Staat Bauzonen
mit unterschiedlicher Ordnung der Regel-
bauweise vorgesehen hat, lag die Begriin-
dung nicht in einer allgemeinen Wohl-
fahrtspolitik, sondern weitgehend in der
polizeilichen Regelung einer geordneten
Bautétigkeit. Mit der modernen Nutzungs-
planung aber, die den ganzen Raum und
nicht nur die Bauzonen einbezieht, geht
der Staat von einer neuen Schau seiner
Aufgabe aus. Er fiihlt sich fiir die Wohl-
fahrt der Biirger, das heisst fiir deren Le-
bensraum, verantwortlich.

Da die Aufgaben der Leistungsverwaltung
tendenzméssig zunehmen und in hoherem
Masse wachsen, als dies fiir die polizeili-
che Eingriffsverwaltung gilt, muss damit
gerechnet werden, dass die Schranken der
Baufreiheit auch in Zukunft an Bedeutung
gewinnen werden. Die Summe der Schran-
ken fiir das Eigentum und mithin auch fir
die Baufreiheit wird deshalb grosser. Ne-
ben den zusatzlichen Schranken von sei-
ten der Nutzungsplanung werden in neu-
ster Zeit wohlfahrtspolitische Schranken
erlassen, die wirtschaftspolitisch, vorweg
konjunkturell, begriindet sind. Die 6éffent-
lich-rechtlichen Schranken der Baufreiheit
missen demzufolge unterschieden werden
in polizeiliche und wohlfahrtspolitische, die
letzteren aber in nutzungsplanmassige und
wirtschaftspolitische.

4. Beispiele fiir Schranken der Baufreiheit
Gerade weil wir gesagt haben, dass das
Eigentum und die Baufreiheit durch Nor-
men beschrankt werden kdnnen und tat-
sdchlich durch eine Unzahl von Normen
beschrankt werden, muss davon ausge-
gangen werden, dass es nicht moglich ist,
einen hinreichenden Ueberblick ilber die
Grenzen der Baufreiheit zu geben. Wir
wollen lediglich versuchen, beispielhaft die
einzelnen Arten der Schranken der Bau-
freiheit zu charakterisieren.

4.1 Privatrechtliche Schranken der Bau-
freiheit

Unter dem Titel der privatrechtlichen
Schranken der Baufreiheit konnen gesetz-
liche und rechtsgeschéaftliche erfasst wer-
den'. Eine rechtsgeschéftliche liegt
beispielsweise in der vertraglichen Verein-
barung, wonach eine Person zugunsten ei-
ner andern ihre Baufreiheit beschrankt
oder aufhebt. Diese vertragliche Vereinba-
rung kann obligatorischer oder dinglicher
Art sein.

Als typisches Beispiel einer gesetzlichen,
bundesrechtlichen, privatrechtlichen Vor-
schrift als Schranke der Baufreiheit kann
Art. 684 ZGB erwahnt werden. Diese Be-
stimmung besagt, dass jedermann ver-
pflichtet sei, bei der Ausiibung seines
Grundeigentums, wie namentlich beim Be-
trieb eines Gewerbes auf seinem Grund-
stlick, sich aller Ubermassigen Einwirkun-
gen auf das Eigentum des Nachbarn zu
enthalten. Diese sich zunachst sehr ab-
strakt anhdrende Regelung wirkt sich auf
die Baufreiheit in zweifacher Hinsicht aus.
Es diirfen keine Bauten errichtet werden,
die als solche auf das Eigentum des Nach-
barn (bermassig einwirken, beispielsweise
durch die Grosse, den Schattenwurf oder
durch zu intensive Beleuchtung und Farb-
gebung. Sodann dirfen Bauten nicht der-
art genutzt, das heisst betrieben werden,
dass der Nachbar unter (iberméassigen Im-
missionen zu leiden hat. So stellt Art. 684
ZGB eine Schranke der Baufreiheit und
nicht nur ein Verbot libermassiger Immis-
sionen dar’. Diese privatrechtliche
Schranke steht im Ubrigen selbsténdig ne-
ben offentlich-rechtlichen  Immissions-
schutztatbestianden, wie sie sich in den
kantonalen Baugesetzen und kommunalen
Baureglementen, aber auch im Arbeitsge-
setz des Bundes finden. Immerhin muss

BAUFREIHEIT

SCHRANKEN

L PRIVAT - RECHTLICHE |

GESETZLICHE RECHTSGE -
SCHRETLICHE

l OFFENTLICH - RECHTLICHE J

POLIZEILICHE WOHLFAHRTS-
POLITISCHE

NUTZUNGS- WIRT -
PLAN - SCHAFTSPO-
MASSIGE LITISCHE

Nicht identisch mit den Schranken der Baufreiheit sind die Voraussetzungen des
Bauens. Diese konnen der Baufreiheit gegeniibergestellt werden:

IJNFEASTRUKTURELLE UND ERSCHLIESSUNGSMASSIGE VORAUSSETZUNGEN

beachtet werden, dass die Eigenstédndig-
keit dort ihre Schranke findet, wo ein
Ubergeordnetes Interesse die Ueberein-
stimmung der privatrechtlichen und 6ffent-
lich-rechtlichen Betrachtungsweise ver-
langt. Der zivilrechtliche Immissionsschutz
kann und darf nicht dazu fithren, dass bei-
spielsweise eine Zonenordnung nicht mehr
verwirklicht werden kann.

Die genannte zivilrechtliche Bestimmung
ist von direkter Bedeutung fiir das Errich-
ten und den Betrieb von baulichen Anla-
gen. Daneben kennt das Privatrecht auch
noch Bestimmungen von indirekter Bedeu-
tung. Als solche koénnen die Vorschriften
des ZGB iber die Duldungspflicht bezig-
lich von Durchleitungen und die Regelun-
gen iliber das Wegerecht erwahnt werden®.
So ist jeder Grundeigentiimer gehal-
ten, die Durchleitung von Brunnen, Drai-
nierréhren, Gasréhren und dergleichen so-
wie von elektrischen ober- oder unterirdi-
schen Leitungen gegen vollen Ersatz des
dadurch verursachten Schadens zu gestat-
ten, sofern sich die Leitung ohne Inan-
spruchnahme seines Grundstiicks gar
nicht oder nur mit unverhéltnismassigen
Kosten durchfiihren lasst. Ferner: Hat ein
Grundeigentimer  keinen  genugenden
Weg von seinem Grundstiick auf eine of-
fentliche Strasse, so kann er beanspru-
chen, dass ihm die Nachbarn gegen volle
Entschédigung einen Notweg einrdaumen.
Die eidgendssischen privatrechtlichen Be-
stimmungen haben in den kantonalen Ein-
fuhrungsgesetzen zum ZGB zusatzliche Er-
génzungen erfahren. Diese beziehen sich
beispielsweise auf Grenzabstinde und
Fragen der Besonnung.

4.2 Polizeiliche Beschrdnkungen der Bau-
freiheit

Die polizeilichen Beschrankungen der
Baufreiheit sind vorwiegend kantonaler
Natur. Es sei lediglich auf die Vorschriften
uiber die Lage und Dimension, die Be-
schaffenheit und Gestaltung der Bauten
und ihrer Umgebung, die Beniitzung der
Bauten und die Beschrankungen fir spe-
zielle Gebaudetypen, beispielsweise fir
Hochhéauser, hingewiesen. Es handelt sich
um das eigentliche Baupolizeirecht'.
Aber auch auf Bundesebene finden sich
baupolizeiliche Vorschriften. Ohne naher
darauf einzutreten, sei lediglich an die Vor-
schriften des baulichen Zivilschutzes und
an die Tankvorschriften erinnert®. Da-
neben missen aber auch Gesetze beach-
tet werden, die zwar vorweg einem andern
als baupolizeilichen Zweck dienen, die
aber baupolizeiliche Vorschriften mitent-
halten, so die Arbeits-, die Gewésser-
schutz- und die Verkehrsgesetzgebung so-
wie weitere mehr?'.

Eine wesentliche Beschrankung der Bau-
freiheit brachte das Bundesgesetz uber
den Schutz der Gewasser gegen Verunrei-
nigung vom 8. Oktober 1971?22 Dort wird
in den Artikeln 19 und 20 festgelegt, wo
unter dem Gesichtspunkt der Reinhaltung
der Gewasser Baubewilligungen erteilt
werden dirfen und wo nicht. Diese Be-
stimmungen sind polizeilicher Natur, das
heisst sie dienen der Gefahrenabwehr, ob-
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Wohl sie faktisch nach ihren Auswirkungen
In hohem Masse einer Ausscheidung von
Baugebiet und Nichtbaugebiet nahekom-
Men. Da Ausnahmen vorbehalten sind,
kiinn jedoch nicht gesagt werden, die Ge-
Wa§serschutzgesetzgebung hebe die Bau-
freiheit fiir den ausserhalb des generellen
Kanalisationsgebietes liegenden Boden
auf. Die grundsatzliche Ordnung ist der
kommenden Raumplanungsgesetzgebung
des Bundes vorbehalten. Die Gewdasser-
Schutzgesetzgebung sieht im wesentlichen
Vor, dass Baubewilligungen fiir Neu- und
Umbauten nur erteilt werden diirfen, wenn
der Anschluss an die Kanalisation gewéhr-
leistet ist. Diese Regelung gilt innerhalb
der Bauzonen und innerhalb des im gene-
'ellen Kanalisationsprojekt abgegrenzten
G'ebiretes. Ausserhalb des genannten Ge-
bietes diirfen Baubewilligungen nur erteilt
Werden, sofern der Gesuchssteller ein
Sachlich begriindetes Bediirfnis nachweist,
“"_d erst dann, wenn die Ableitung und
Remigung oder eine andere zweckmaéssige
BGSei'tigung der Abwasser festgelegt ist
und die Zustimmung der kantonalen Fach-
Stelle fiir Gewasserschutz vorliegt.

Is Beispiele fir Massnahmen der Ver-
kehrswegeplanung, das heisst von Be-
Schrankungen der Baufreiheit, die der
Staat erlassen muss, um eigene Aufgaben
2U erfiillen, seien die Projektierungszonen
Und die Baulinien gemass der National-
Strassengesetzgebung  erwahnt®. Diese
Rechtsinstitute finden sich selbstredend in
dieser oder jener Form auch im kantona-
!_en_Recht. Sie werden vermehrt auch im
Ubrigen Bundesrecht verwendet werden
und beispielgebend sein fiir die Neurege-
lung der Verkehrswegeplanung der Eisen-
bahnen und fiir die Freihaltung der Was-
Serstrassen?. Sie waren auch wegberei-
tefﬂd fur die Raumplanungsgesetzgebung,
die das Institut der Planungszonen den
Projektierungszonen im Sinne des Natio-
Nalstrassengesetzes nachgebildet hat®.
Die Projektierungszone dient der vorsorg-
Ichen Freihaltung des Strassenraums. In-
Nerhalb der Projektierungszonen diirfen
Ohne Bewilligung keine Neubauten oder
Wertvermehrende Umbauten  ausgefiihrt
Werden. Darin liegt eine Beschrankung der
Baufreiheit, allerdings nur eine zeitlich be-
sC‘hré?'mkte. Die Projektierungszonen fallen
Mit der rechtskraftigen Festlegung der
Baulini-en, spatestens aber mit dem Ablauf
Von fiinf Jahren dahin. Demgegeniiber
Setzt die Baulinie eine definitive Beschrén-
Ung der Baufreiheit. Zwischen den Bauli-
Nien diirfen ohne Bewilligung weder Neu-
Auten erstellt noch Umbauten vorgenom-
Men werden, wobei Bauarten, die zum Un-
Srhalt eines Geb#udes notig sind, nicht
als Umbauten im Sinne dieser Bestim-
Mung gelten. Auf der andern Seite sind
:’:luliche Massnahmen innerhalb der Bauli-
Nien zu bewilligen, wenn die offentlichen
Interessen nicht verletzt werden. Wesent-
lich sind die Zwecke dieser Beschrankun-
9en der Baufreiheit: Verkehrssicherheit,
kinftiger Ausbau der Strasse und die
Ohnhygiene?. Das letztere Element
geht einen Schritt weiter, als dies fiir die
lassische Regelung der Baulinien in den

kantonalen Strassengesetzen zutrifft, doch
muss festgestellt werden, dass bei der
Festlegung der Baulinien an Nationalstras-
sen auf die Bediirfnisse der Wohnhygiene
nicht oder doch zu wenig Ricksicht ge-
nommen wurde. An diesem Beispiel zeigt
sich aber deutlich der Uebergang von der
polizeilichen Gefahrenabwehr und von den
Massnahmen zur Erfiillung eigener Aufga-
ben auf wohlfahrtspolitischen Anliegen.
Sowohl die Projektierungszone als auch
die Baulinien begriinden als gesetzliche
Beschrankungen der Baufreiheit im &ffent-
lichen Interesse nur dann einen Anspruch
auf Entschadigung, wenn sie in ihrer Wir-
kung einer Enteignung gleichkommen.
Trifft dies aber zu, so ist im Sinne der Zu-
|assigkeitsvoraussetzungen fir Eingriffe in
die Baufreiheit bzw. das Eigentum Ent-
schadigung zu gewahren.

Wohl die einschneidendste Beschrankung
der Baufreiheit durch die Eingriffsverwal-
tung stellt die formelle Enteignung dar.
Fir den Bund handelt es sich um die eid-
genossische Enteignungsgesetzgebung?.
Gestlitzt darauf kann er unter be-
stimmten Voraussetzungen Land fiir 6ffent-
liche Werke expropriieren, das heisst, die
Eigentumsrechte eines Dritten aufheben
und darauf selbst oder durch Konzessions-
nehmer Bauten erstellen wie National-
strassen, PTT-Gebdude, SBB-Anlagen,
Rohrleitungen usw.

4.3 Wohlfahrtspolitische Beschrdnkungen
der Baufreiheit

Wahrend die polizeilichen und die klassi-
schen Vorschriften tiber die Bauzonenpla-
nung sowie die Erschliessung im wesentli-
chen auf die Abwehr von Gefahren ausge-
richtet sind, gehen die Beschrankungen
der Baufreiheit durch den vorsorgenden
und lenkenden Staat davon aus, dass der
Staat praventive, positive Leistungen iiber
die Erfillung seiner unmittelbar eigenen
Aufgaben hinaus erbringt.

4.3.1 Nutzungsplanung

Eine besondere Art der wohlfahrtspoliti-
schen Beschrankung des Grundeigentums
und der Baufreiheit stellt die Nutzungspla-
nung dar, die die Grenzen der Einteilung
des Baugebiets in verschiedene Bauklas-
sen sprengt, indem sie den ganzen Raum
einbezieht und Zonen unterschiedlicher
Nutzung vorsieht. Fiir genau bezeichnete
Gebiete werden bestimmte Nutzungsarten
unter Ausschluss anderer vorgeschrieben.
Dies bedeutet nicht, dass fiir diese Gebie-
te ein Nutzungszwang?® nach Massgabe
der Zweckumschreibung der Zone aufer-
legt wird, doch darf die Baufreiheit nur
nach Massgabe des vorgesehenen Nut-
zungszwecks wahrgenommen werden —
unter Ausschluss anderer Nutzungsarten.
So kann in einer Industriezone die Bau-
freiheit nur fir industrielle Zwecke bean-
sprucht werden, ohne dass aber ein
Zwang bestehen wiirde, eine Industrie zu
errichten. Durch diese nicht mehr polizei-
lich, sondern wohlfahrtspolitisch motivier-
ten Beschriankungen wird die Baufreiheit
wesentlich eingeschrankt und fiir bestimm-
te Gebiete — unter Vorbehalt von Ausnah-

men — ganz oder teilweise aufgehoben,
so in Landwirtschaftszonen, Griinzonen,
Freihaltegebieten, Erholungsgebieten,
Grundwasserschutzgebieten usw.”. Der
Unterschied zur Zielsetzung des Enteig-
nungsrechts ist klar. Dieses dient dem
Staat zur Erfiillung seiner eigenen konkre-
ten Aufgaben. Er beansprucht den Boden
fiir seine eigenen Zwecke. Bei der Nut-
zungsplanung aber wird die Baufreiheit
beschrénkt, ohne dass der Staat als sol-
cher diesen Boden unmittelbar fiir seine
eigenen Bediirfnisse benétigt. Die Baufrei-
heit wird im Interesse der allgemeinen
Wohlfahrt auf bestimmte Zwecke be-
schriankt oder aufgehoben. Besonders
deutlich ist dies fiir die Ausscheidung von
Erholungsgebieten. Die im Entwurf zum
Bundesgesetz liber die Raumplanung vor-
gesehene Ausscheidung von Siedlungsge-
biet und Nichtsiedlungsgebiet fihrt in ih-
rer Konsequenz zu zwei Rdumen, zu einem
Raum der begrenzten Baufreiheit und zu
einem solchen der Aufhebung der Baufrei-
heit®, Diese Regelung zeigt von dieser
Seite her die einleitend erwéhnte Proble-
matik, die in der These und der Antithese
liegt. Je nach der gewahlten These liegt
hier fir das Nichtsiedlungsgebiet eine Be-
schrankung der urspriinglich angenomme-
nen Baufreiheit vor — oder aber es wird
davon ausgegangen, die Baufreiheit werde
durch das Planungsrecht und durch den
planerischen Entscheid der Grenzziehung
fir das Siedlungsgebiet erst verliehen.
Uns scheint im BG fiir die Raumplanung
insofern eine realistische Synthese vorzu-
liegen, als fiir das Siedlungsgebiet die
Grundannahme der Baufreiheit und ihrer
Beschrankung durch das geltende Recht
getroffen und dass nicht — wie dies der
absoluten Konsequenz der Antithese ent-
sprechen wiirde — von der Baufreiheit
ganzlich abgesehen wird.

4.3.2 Wirtschaftspolitische Beschrankung
der Baufreiheit

Neben die nutzungsplanmassige Be-
schrénkung der Baufreiheit durch den lei-
stenden Staat ist neuerdings auch eine
wirtschaftspolitische getreten. Dass eine
solche Beschrankung der Baufreiheit nicht
nur mit der Eigentumsgarantie kollidiert,
sondern auch mit der Handels- und Ge-
werbefreiheit?’, muss nicht n&her be-
griindet werden. Hier muss aber die Fest-
stellung getroffen werden, dass die Be-
schrankung des Eigentums und der Bau-
freiheit nicht mehr nur eine Frage des Po-
lizeirechts und der Nutzungsplanung ist,
sondern auch eine solche der Wirtschafts-,
insbesondere der Konjunkturpolitik. Im
Sinne eines Beispiels sei auf den Bundes-
beschluss i{iber Massnahmen zur Stabili-
sierung des Baumarktes vom 25. Juni 1971
und neu auf den Dringlichen Bundesbe-
schluss zur Stabilisierung des Baumarktes
vom 20.Dezember 1972 verwiesen®Z
Diese Beschliisse haben ein Abbruchver-
bot und eine befristete Ausfiihrungssperre
fir Bauvorhaben geringerer Dringlichkeit
zum Gegenstand. So ist es in Regionen
mit Uberforderter Baukapazitat untersagt,
Wohn- und Geschaftshduser abbrechen zu

Plan 3 1973

15



lassen. Sodann kénnen beispielsweise ei-
ner Ausflihrungssperre unterstellt werden:
offentliche und private Verwaltungsgebau-
de, Sportanlagen, Kinos, Saalbauten,
Bankgebaude usw. Dass darin eine erheb-
liche Beschrankung der Baufreiheit, wenn
auch eine zeitlich befristete liegt, ist offen-
sichtlich. Auch die Gesetzgebung zur Be-
schrankung des Grunderwerbs durch Aus-
lander fihrt in ihrer Konsequenz zu einer
Beschrankung der Baufreiheit, die durch
die Eigentumsgarantie nicht nur dem
Schweizer, sondern eben dem Eigentiimer
gewahrleistet ist®. Immerhin ist sie in-
sofern weniger problematisch, als nicht
das Eigentum beschrénkt, sondern der Er-
werb desselben von bestimmten ausser-
halb der Eigentumsgarantie liegenden Vor-
aussetzungen abhéngig gemacht wird.
Angesichts der zahlreichen Beschrankun-
gen der Baufreiheit mussten wir wieder-
holt darauf hinweisen, dass die Frage
nach der Begrindung, dem Wesen und
der Tragweite der Baufreiheit gestellt ist.
Diese Fragestellung ware aber falsch ver-
standen, wenn sie verselbstandigt wirde.
Sie ist lediglich eine Frage neben vielen
andern im Spannungsverhéltnis zwischen
der Freiheit des einzelnen und den o6ffent-
lichen Interessen sowie den wachsenden
Aufgaben des Staates. Die Antwort kann
deshalb nur gefunden werden, wenn die-
ses Spannungsverhéltnis so weit als moég-
lich geklart wird. Lésen lésst es sich nicht.
Bleibt aber das Spannungsverhéltnis be-
stehen, so miissen die Aufgaben des Staa-
tes auf der einen Seite und die Rechte des
Eigentiimers auf der andern Seite gesehen
werden. Fiir den Gesetzgeber muss sich
immer wieder die Gewissensfrage stellen,
ob und wie weit eine Massnahme des Ein-
griffs in das Eigentum mit Ricksicht auf
die Aufgaben des Staates und die Rechte
des Eigentiimers notwendig und verhalt-
nismassig ist. Die Erfordernisse der ge-
setzlichen Grundlage, des o6ffentlichen In-
teresses verbunden mit der Wahrung des
Prinzips der Verhaltnismassigkeit miissen
jederzeit erfiillt sein. Im besondern aber
muss dem Eigentimer der unerlassliche
Rechtsschutz gewéhrt sein, damit die ge-
nannten Erfordernisse auf ihre Stichhaltig-
keit Uberprift werden kénnen. Und der Ei-
gentimer, der Grundeigentimer im beson-
deren? Mit dem Wachsen der Interessen
der Oeffentlichkeit an einer funktionsge-
rechten Verwendung des Bodens wird er
sich der Mitverantwortung nicht entziehen
dirfen. Auch angesichts der unendlichen
Zahl der Beschrankungen des Eigentums
darf sich der Eigentimer nicht nur als
Adressat dieser Grenzen betrachten. Er
wird mit dem Staat zusammen die Verant-
wortung fiir den Boden unseres Landes
tragen.
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