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Das kantonale Bau- und Planungsrecht als

Grundlage des Bauens

Von Dr. jur. Walter Vollenweider

Einleitung
Setzt schon das Bundesrecht dem Bauen
an beliebigem Ort und in beliebiger Weise
Schranken, so noch weit starker das kan-
tonale Recht, soweit es iiberhaupt eine
!(antonale Baugesetzgebung gibt, die nicht
N blossen Erméachtigungen an die Ge-
Meinden besteht. Daran wird sich auch
grundsatzlich nichts dndern, wenn ein eid-
innéssisches Raumplanungsgesetz und
€in Bundesgesetz liber die Wohnbauférde-
'ung in absehbarer Zeit Rechtswirklichkeit
W§fden sollten, sondern ganz im Gegen-
teil: das vorgesehene Bundesrecht, das
aus Regelungen einzelner Sachbereiche
(GeWéisserschutz, Nationalstrassen, Forst-
recht, Natur- und Heimatschutz, Eisen-
bahnrecht) aufbricht zu einer Gesamtord-
Nung des Raums, namentlich der Besied-
Ing, wird die Kantone zwingen, das Heft
St'arker in die Hand zu nehmen. Nicht mehr
die Gemeinde als in der klassischen Vor-
Stellung autonomer Herrschaftstrager wird
mehr oder weniger frei bestimmen kénnen,
WO, wie und wann gebaut werden kann
(noch viel weniger wird eine solche Ent-
Scheidungsfreiheit dem Grundeigentiimer
Zustehen). Das bedingt, dass die kantonale
augesetzgebung nach Massgabe des

Bundesrechts ausgebaut wird.

_D'e nachfolgenden Darlegungen gehen
Indessen  weitgehend vom  heutigen

Rechtszustand aus.

Um bessern Verstandnis des folgenden
Sind einige terminologische Vorbemerkun-
9en anzubringen:
— Baurecht im weitesten Sinn ist die Ge-
Samtheit der Rechtssatze, die sich auf
das Bauwesen schlechthin beziehen.
Sie ordnen nicht nur die Hochbauten,
die Tiefbauten und den Wasserbau und
nicht nur die dabei bestehenden
Rechtsbeziehungen des Biirgers zum
Gemeinwesen, sondern auch baurecht-
liche Beziehungen unter Privaten.

In einem engeren Sinn bedeutet Bau-
recht den Inbegriff der Normen iber
Erstellung, Verdnderung, Unterhalt, Be-
nitzung und Beseitigung von Bauwer-
ken, ja noch enger: von Gebauden und
Zugehorigen Nebenanlagen. Oeffent-
liches Baurecht ist dabei jenes Recht,
das das Verhiltnis des Biirgers zum
Gemeinwesen und die durch offentli-
Ches Recht geordneten nachbarlichen
Beziehungen aus dem Bauwesen be-
trifft. Privates Baurecht bezieht sich al-
lein auf die Rechtsstellung gleichgeord-

— Die Baulinien

=

neter Privatrechtssubjekte, wofiir als
Beispiele servitutarische und vertragli-
che Rechte und Pflichten zu nennen
sind. Dieses private Baurecht wird im
folgenden ausser acht gelassen.

Auch das offentliche Baurecht im engern

Sinn zerfallt in zwei Hauptmaterien: in das

Bauplanungsrecht und in das sogenannte

Baupolizeirecht (moderner: die Bauvor-

schriften). Etwas vergrobernd kann gesagt

werden, das Bauplanungsrecht schaffe die

Voraussetzungen fiir die private Bautatig-

keit und =ziehe deren grundsatzliche

Schranken in sachlicher und in zeitlicher

Hinsicht; das Baupolizeirecht dagegen be-

stimme, wie gebaut werden kann oder al-

lenfalls gebaut werden muss, wenn vom

Bauplanungsrecht her liberhaupt gebaut

werden kann, wie also Gebdude angelegt

und ausgefiihrt werden missen.

Vergrébernd ist diese Unterscheidung des-

halb, weil die beiden Materien haufig in-

einander verflochten sind. Das sei an zwei
einfachen Beispielen erlautert:

— Wenn in der einen Bauzone drei-, in
der andern viergeschossig gebaut wer-
den darf, so beruht dies primar auf pla-
nungsrechtlichen Ueberlegungen; zu-
gleich wird damit aber auch die maxi-
male vertikale Ausdehnung der Gebau-
de mehr oder weniger fixiert, also die
Anlage der Gebaude geregelt.

sichern bestehenden
oder kiinftigen Verkehrsraum samt Vor-
garten. Das ist Planungsrecht. Sie kon-
nen aber auch — in verschiedener Wei-
se — die Stellung der Geb&dude deter-
minieren, was zugleich Planungs- und
Baupolizeirecht sein kann. Schliesslich
mag die zuldssige Gebaudehdhe vom
Baulinienabstand abhangig sein, was
Polizeirecht ist (Schaffung geniigender
Gebaudeabstinde (ber Verkehrsraum
hinweg).

Reines Baupolizeirecht dagegen sind die

Bestimmungen {ber die Ausfiihrung von

Bauten und Anlagen (Mindestgeschossho-

he, Mindestrauminhalte, Mindestfensterfla-

chen, Brandmauern, Ausfahrten auf Stras-
sen usw.). :

In der Rangfolge kommt dem Planungs-

recht eindeutig die Prioritat zu: Solange

ein Grundstiick in Planungen einbezogen
ist und eine konkrete Ueberbauung damit
in Widerstreit kommen kdnnte, sollte sie
nicht bewilligt werden diirfen. Nicht alle
geltenden Baugesetze sind aber in dieser
Hinsicht konsequent, so auch nicht das

zlircherische. Das Planungsrecht wird des-
halb nachfolgend zuerst behandelt, weil
unter Baurecht im Sinne des Vortragstitels
das Baupolizeirecht (die Bauvorschriften)
zu verstehen ist.

Planungsrecht

Gegenstand des materiellen Planungs-

rechts sind vorab:

— die Ordnung der zuldssigen Nutzung
des Bodens (Zonenordnung);

— die Ordnung der Erschliessung mit Ein-
schluss der Versorgung und Entsor-
gung, und zwar sowohl im grossen Zu-
sammenhang (Basiserschliessung, In-
frastruktur) als auch in den einzelnen
Baugewannen (Feinerschliessung);

— innerhalb der Baugebiete die Einteilung
der Grundstlicke dergestalt, dass dar-
auf in einer der Zonenordnung ange-
messenen Weise gebaut werden kann
(Bodenordnung);

— innerhalb des Baugebiets ferner allen-
falls auch die feinere Regelung der
Ueberbauung in stédtebaulicher und
architektonischer Hinsicht (Bebauungs-
crdnung).

Das Planungsrecht ist in den einzelnen

kantonalen Gesetzen sehr unterschiedlich

geordnet. Ein einheitlicher Nenner ist hie-
fir noch kaum zu finden. Das Spektrum
reicht praktisch von der Erméchtigung an
die Gemeinden, alle aufgezéhlten Materien
zu regeln, bis zum weitgehenden Zentralis-
mus. Das kann heute nicht ndher darge-
stellt werden. Immerhin ist festzuhalten,
dass im Interesse einer durchgehenden
Planung minimal folgendes nétig ist:

— Eine klare Aufgabenteilung unter den
Planungstragern, als welche auf kanto-
naler Stufe mindestens der Kanton und
die Gemeinden sind; als Zwischenkor-
perschaften kommen Zweckverbande,
Bezirke und Regionen in Betracht. Min-
destens die Wahrung Ubergemeindli-
cher Interessen jedes Sachbereichs
kann nicht den Gemeinden lberlassen
werden (Beispiele: Siedlungskonzept
und damit «Stellenwerte» der Gemein-
den in der Besiedlungsordnung; Haupt-
verkehrsstrassen; Bewirtschaftung
grosser Wasservorkommen; zentrale
Abwasserreinigung).

— Die Planungstrager unterer Stufen mis-
sen an die Ubergeordneten Planungen
gebunden sein.

Anderseits kann es sich nicht darum han-
deln, mit dem Bade auch gleich das Kind
auszuschiitten: Wo keine {(ibergemeindli-
chen Interessen tangiert werden, muss der
Gemeinde die Ausgestaltung ihrer eigenen
Planung mdglich bleiben (Gemeindeauto-
nomie im Sinne der neuen bundesgerichtli-
chen Rechtsprechung).

Sichergestellt werden muss die Befolgung
dieser Gesichtspunkte dadurch, dass die
gemeindlichen Planungen der Genehmi-
gung der Kantone unterworfen werden und
dass dabei ausser der Rechtmassigkeit
auch die Zweckmassigkeit und Angemes-
senheit der gemeindlichen Planungen
Uberpriift werden kann.
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In Nutzungsbereiche aufgeteilt

Durch die Zonenordnung wird der Boden
in Nutzungsbereiche aufgeteilt.

Auch ohne Eidgendéssisches Raumpla-
nungsgesetz und Eidgendssisches Gewaés-
serschutzgesetz 1971 muss das Baugebiet
vom Nichtbaugebiet getrennt werden. Das
ist deshalb zulassig, weil nach der Recht-
sprechung des Bundesgerichts niemand
aus der Eigentumsgarantie heraus An-
spruch auf Leistungen des Gemeinwesens
hat (Anschluss an Wasserversorgung und
Kanalisationen, Lieferung elektrischer
oder anderer Energie, Ausbau von Stras-
sen, zwangsweise Landumlegung zu Bau-
zwecken usw.).

Das Baugebiet wird sodann unterteilt in
Zonen unterschiedlicher Nutzweise (Wohn-
gebiet, Gebiet gemischter Nutzweise, Indu-
striegebiet), unterschiedlicher Ausniitzung
(Bebauungsdichte) und Bauweise (Ge-
schosszahl, Abstédnde, Gebé&udelangen
usw.). In diesem Bereich liegt das Feld, in
dem den Gemeinden der grosste Ermes-
sensspielraum belassen werden kann, so-
weit sich das Ermessen im Rahmen der
Ubergeordneten Planung betatigt. Es wird
darauf aber bei der Betrachtung der Bau-
vorschriften zuriickzukommen sein.
Mindestens innerhalb des Baugebiets
mussen auch Freihaltezonen im Sinn von
Bauverbotszonen ausgeschieden werden
kénnen. Sie dienen der Sicherung von
Heimatschutzobjekten, von Naherholungs-
rdumen sowie der stadtebaulichen Gliede-
rung der Baugebiete und der einzelnen
baulichen Nutzungsbereiche.

Aus ‘Griinden der Eigentumsgarantie ist je-
doch eine noétige Differenzierung zu signa-
lisieren: Wo das kantonale Recht sich
Uber die Nutzungsordnung nicht einfach
ausschweigt, sondern mindestens eine Er-
méchtigung an die Gemeinden zum Erlass
von Bauordnungen enthélt, bedarf es fir
gewisse Nutzungsbeschrankungen ausser
einem offentlichen Interesse vorab einer
klaren und eindeutigen gesetzlichen
Grundlage im kantonalen Recht, namlich
dann, wenn es sich um eine besonders
schwerwiegende Eigentumsbeschrankung
handelt. Das ist etwa der Fall bei echten
Landwirtschaftszonen, bei Freihaltezonen,
bei Industrie- und Gewerbezonen mit
Wohnbauverbot, bei reinen Geschéftshaus-
zonen, bei Zonen fiur offentliche Bauten
und Werke, wenn die betreffenden Gebiete
nicht bereits dem Gemeinwesen gehoren.

Zusétzliche voriibergehende oder dauern-
de Eigentumsbeschrédnkungen nétig

Bei der Erschliessungsordnung im um-
schriebenen Sinn handelt es sich zunachst
darum, sicherzustellen, dass Anlagen der
Infrastruktur nicht durch eine vorzeitige
private Bautéatigkeit verunmoglicht oder
wesentlich erschwert werden. Das prak-
tisch lberall an sich bestehende Enteig-
nungsrecht ist regelmassig zu diesem
Zweck ungeniigend, haufig auch dort, wo
— wie im Bundesrecht — die Mdéglichkeit
der vorsorglichen Enteignung zwecks Er-
weiterung bestehender offentlicher Werke
besteht. Es bedarf vielmehr zusatzlicher
voriibergehender oder dauernder Eigen-

tumsbeschrénkungen. Weil es sich um sol-
che handelt, ist wegen der Eigentumsga-
rantie wiederum eine gesetzliche Grundla-
ge noétig. Fiur kantonale Werke und Anla-
gen kann sie nur im kantonalen Recht lie-
gen. Fir gemeindliche Werke und Anlagen
geniigt die Gemeindeautonomie nur dort,
wo sie weder durch die Bau- noch die Ent-
eignungsgesetzgebung der Kantone einge-
schrankt ist. Fir derartige Massnahmen
auf Gesetzgebungsstufe sind die Kantone
nicht auf das eidgendssische Raumpla-
nungsgesetz angewiesen.

Das klassische Beispiel der Planungssi-

cherung in diesem Bereich sind die Bau-

und Strassenlinien. lhre Tragweite ist aber
auf Verkehrsraum beschréankt. In Frage
stehen aber auch alle andern offentlichen

Werke und Anlagen, so etwa o6ffentliche

Anlagen, Schulhduser und Verwaltungsge-

béaude, Versorgungs- und Entsorgungslei-

stungen ausserhalb von Verkehrsraum so-
wie Standorte fluir Kléranlagen und Keh-
richtverwertungswerke. Zu ihrer Sicherung
kommen ausser den bereits erwéhnten Zo-
nen fir 6ffentliche Bauten und Anlagen als

Bestandteil der Zonenordnung namentlich

in Betracht:

— Planungszonen als Bereich méglicher
kiinftiger offentlicher Werke und Anla-
gen; solche Zonen sind von beschrank-
ter Ortlicher und zeitlicher Wirkung,
treffen aber jedermann;

— vorsorgliche Bauverbote — abhéngig
von konkreten privaten Baugesuchen
— fiir in Vorbereitung befindliche Wer-
ke und Anlagen; sie kdénnen zeitlich
gleich oder lénger befristet sein als
Planungszonen, sind aber raumlich en-
ger begrenzt;

— individuelle Verweigerung von Baube-
willigungen.

Das kantonale Recht kann alle diese Mittel

kombinieren, aber es muss sie gesetzlich

regeln.

Mit der Sicherung der fiir die Infrastruktur,

namentlich der Basiserschliessung, néti-

gen Flachen und Rechte ist es aber nicht
getan. Eine Erschliessungsordnung, die
diesen Namen verdient, hat immer auch
gesetzlich zu regeln, welches Gemeinwe-
sen die Baupflicht trifft und wann sie sich
aktualisiert, also gebaut werden muss. So-
lange und soweit diese Baupflicht nicht
nach Subjekt, Objekt, Zeitpunkt und An-
sprichen Dritter sauber geldst ist, wird es
beim quadratkilometerweisen Brachliegen
von eingezontem und rechtlich erschlosse-
nem Land bleiben oder wird die legale Er-
pressung durch Staat und Gemeinden an-
dauern, mit der sich heute gerade jene

Bauherrschaften dauernd konfrontiert se-

hen, die wirklich bauwillig sind und deren

Bauproduktion mengenmaéassig auch ins

Gewicht fallt.

Die Planung der Feinerschliessung setzt

die abgeschlossene Planung der Basiser-

schliessung voraus, der Bau der Feiner-
schliessungsanlagen dagegen die Existenz
der erschliessungsmaéssigen Infrastruktur-
anlagen. Die Feinerschliessung kann fer-
ner nicht sinnvoll geplant werden, ohne
dass liber ihr Einzugsgebiet eine Zonen-
ordnung und allenfalls eine Bebauungs-

ordnung besteht oder ihr doch zugrunde-
gelegt werden kann. Noétig ist ferner eine
Einteilung der in einem Feinerschlies-
sungsgewann liegenden Grundstiick der-
gestalt, dass sie zweckmassig Uberbaut
werden kdénnen.

Eine zweckmaéssige Einteilung der Grund-
sticke im Hinblick auf die Ueberbauung
vorzunehmen ist Aufgabe der Bodenord-
nung, die im geltenden Recht zwar ver-
schiedene Namen hat (Quartierplanverfah-
ren, Umlegung), aber lberall das gleiche
Ziel verfolgt. Sie hat bereits in den Arti-
keln 702 und 703 ZGB ihren Niederschlag
gefunden, und zwar im Sinne eines unech-
ten Vorbehalts zugunsten des kantonalen
offentlichen Rechts.

Auch in dieser Hinsicht kennen wir aber in
der Schweiz heute noch ein ganzes Spek-
trum von Lésungen, das von der Einleitung
und Durchfihrung des Verfahrens auch
von Amts wegen, ohne Anstoss durch ei-
nen Grundeigentimer und ohne Abstim-
mung Uber Annahme oder Verwerfung des
Umlegungsprojekts Gber die Notwendigkeit
der Zustimmung eines (gelegentlich: quali-
fizierten) Mehrs nach Kopfen und/oder
nach Flachen schon fiir die Verfahrensein-
leitung und/oder fiir das fertige Projekt bis
zur praktisch rein privatrechtlichen Lo-
sungsméglichkeit reicht.

Der Baulandbildung voll gerecht wird frei-
lich nur ein Bodenordnungsrecht, das dem
Grundeigentiimer zwar ein Mitwirkungs-
recht gibt, das Zustandekommen einer
Umlegung materiell aber nicht davon ab-
héngig macht.

Eine weitere Voraussetzung richtiger Ge-
bietseinteilung fir Bauzwecke ist, dass die
Basiserschliessung wenn moglich vorgén-
gig, spéatestens aber gleichzeitig rechtsver-
bindlich festgelegt wird. Ob es erwiinscht
ist, auch die Feinerschliessung planerisch
vorweg zu l6sen oder sie Zug um Zug mit
der Landeinteilung zu ordnen, ist eine Fra-
ge, die man so oder anders beantworten
kann. Aber jedenfalls handelt es sich von
der Sache her um siamesische Zwillinge
oder kommunizierende Rohren. Fast {iber-
all bildet denn auch die Feinerschliessung
in der einen oder andern Weise verfah-
rensméssig Teil des Umlegungsinstituts.
Aber auch die Zonenordnung beeinflusst
die Umlegung; das spielt vor allem eine
Rolle bei Kleinparzellierung. In freilich er-
heblich starkerem Masse gilt dies, wo mit
dem Quartierplan eine besondere, von der
Zonenordnung abweichende Bebauungs-
ordnung kombiniert wird. Das ist in vielen
Féllen gerade erwiinscht. Es entsteht dann
mit dem Quartierplan ein Dreiklang von
Erschliessungs-, Bodenordnungs- und Be-
bauungsordnung; die drei Elemente sind
mehr oder weniger integriert, das Heraus-
brechen des einen wiirde der Neugestal-
tung der beiden andern rufen. Ein so be-
wusst durchgebildeter Quartierplan misste
und kann auch eine optimale Ueberbau-
ung des Baugewannes unter den verschie-
densten Gesichtspunkten gewahrleisten,
etwa: baukdrperliche Harmonie im Mass-
stab zu Landschaft und Bebauung; sinn-
volle Verwendung und Gestaltung der un-
liberbauten Flachen; Verkehr, Versorgung
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Und Entsorgung sparsam und erst noch
Umweltschonend; wirtschaftliche Bauweise
(auch das heute gewiss kein eitles Ziel).
Auch hier gilt aber: Plane sind schén, Pa-
Pier ist geduldig. Die Gesetzgebung muss
der Realisierung das gleiche Gewicht zu-
Messen wie der Planung. Sie muss also
dafijr besorgt sein, dass der durch die Bo-
denordnung geschaffene Grundstiickzu-
stand jederzeit hergestellt und die Feiner-
Schliessungsanlagen rechtzeitig gebaut
Werden. Nur so entsteht aus rechtlichem
Bauland auch wirklich iiberbaubares Land.

Die Bebauungsordnung
Es ist offensichtlich, dass die Zonenord-

Abb. 3. Auf diesem Bild erkennt man von

rechts nach links: Bundesrat Dr. Kurt
Furgler, vorsteher des Eidgendssischen
Justiz- und Polizeidepartements; alt Stén-
derat Dr.Willy Rohner, Président der
Schweizerischen Vereinigung fir Landes-
Planung, unter dessen Vorsitz die Arbeits-
fagung gestanden hat; Kurt Buchmann,
Président der Biirgergemeinde der Stadt
St. Gallen, und Professor Dr. Martin Lendi
Vom ORL-Institut an der ETH Ziirich

"U_ng mit den Ublichen Bauvorschriften zu
Stadte- und Ortsbildern fiihrt, die uns
Manchmal zum Grausen bringen; eine
Zweistiindige Reise irgendwo durch die
.ChWeiz geniugt als Anschauungsunter-
ficht. Das Bild ist auch in den zahllosen
©meinden nicht merklich besser, deren
Sau- und Zonenordnung die sogenannte
asthetische Generalklausel kennt. Die qua-
Iratkilometerweise Heterogenitat, ja dsthe-
tische  Trostlosigkeit der bauenden
Schweiz diirfte dadurch bedingt sein, dass
2U kleinteilig projektiert und gebaut wird:
leder auf seinen 500 bis 2000 m2 sein eige-
Nes Haus mit seinem eigenen Architekten,
Nach den gleichen Bauvorschriften, aber
Ohne Gestaltungswille, ohne Gestaltungs-
kragt,
Hier gibt es aber doch einige Institute, die
Wer1ig‘stens Linderung verschaffen kénnen:
i der sogenannten Arealbebauung oder
"uppenbauweise wird ermoglicht, im Ein-
28lfall pej einheitlicher Baueingabe iiber
®ine gewisse Grundstiickflache (gleich ob
€inem oder mehreren Grundeigentiimern
9ehérig) von der baulichen Normalord-
Nung abzuweichen, wobei diese gelegent-
"Sh das Mass der Abweichung (etwa be-
ZUuglich Geschosszahl, Ausniitzung, Lé&n-
9en usw.) festlegt. Die Arealbebauung hat
den Vorteil grosser Flexibilitdt und Unab-
angigkeit von den Bauvorschriften, aber
en Haken, dass sich der Gesetzgeber,
der sje zulasst, keinerlei konkrete Vorstel-

lung dariiber machen kann, wie sein Sied-
lungsbild dann schliesslich aussehen wird;
dariber bestimmt nicht er, sondern seine
Exekutive.

Bauordnungen mit beschranktem ortli-
chem Geltungsbereich (Sonder-, Teil-,
Quartierbauordnungen) sehen zwar eben-
falls Abweichungen von der Grundordnung
vor. Dagegen sind sie in ihren Auswirkun-
gen transparent, vor allem wenn sie mit ei-
nem Richtplan der Bebauung — eventuell
auch der Umgebungsgestaltung und der
Ausstattung — versehen werden. Sie kén-
nen je nach der konkreten Rechtsordnung
fakultativ oder obligatorisch sein. Im er-
sten Fall rdumen sie eine blosse Moglich-

keit der Bebauung ein, von der aber kein
Gebrauch gemacht werden muss. Im zwei-
ten Fall ordnen sie die kiinftige Bebauung
schlechthin, es handelt sich um eine soge-
nannte absolute, geometrische, stereome-
trische Bauordnung auf Grund eines
(Ueberbauungs-, Gestaltungs-, Aligne-
ments-)Plans. In der absoluten Form be-
steht fiir den Gesetzgeber die grésstmogli-
che Gewissheit uber die kiinftige Bebau-
ung. Aber ein solcher Plan ist, wenn er
nicht bald realisiert wird, von der Gefahr
raschen Ueberalterns bedroht; die Erfah-
rung lehrt dies allenthalben.

Eine umstrittene Frage sei noch herausge-
griffen: Weil bei den Instituten der beson-
deren Bebauungsordnung — am wenig-
sten bei der Arealliiberbauung, am stark-
sten beim verbindlichen Ueberbauungs-
plan — die Folgen der Ueberbauung bes-
ser lberblickbar sind, kann sich auch eine
andere, hohere Ausniitzung (sogenannter
Bonus) rechtfertigen. Es wird deswegen
nicht die Rechtsgleichheit verletzt, die ja
nur die Ungleichbehandlung von Gleichem
verbietet, also nicht so mechanistisch ver-
standen werden darf, wie das gerade im
Baurecht haufig geschieht. Wenn wir nicht
nur einfach (egalitdres) Baurecht setzen
wollen, sondern mittels des Baurechts an-
stdndige, massstabgerechte  Quartier-,
Orts- und Stadtbilder ermdglichen, ja wo
notig sogar erzwingen wollen, miissen wir
uns ohnehin mit dem Gedanken vertraut
machen, zwar wohl die grossflachig ange-
legte Zone gleicher Bauweise, Ausniitzung
und Nutzweise als Grundordnung beizube-
halten, aber kleinere bauliche Komparti-
mente zu schaffen und durchzubilden.
Zweierlei Wesentliches kann aus dieser
ganzen stark vereinfachenden und licken-
haften Darstellung des Planungsrechts ab-
geleitet werden:

Die von der klassischen Vorstellung der
Eigentumsgarantie gendhrte These, das
Planungsrecht noch mehr als die eigentli-

chen Bauvorschriften beschréanke die Bau-
freiheit, ist ebenso richtig wie falsch. Rich-
tig deshalb, weil das Planungsrecht Insti-
tute bereitstellt, die tatséchlich bewirken,
dass vorubergehend oder dauernd auf ei-
ner Vielzahl von Grundstiicken nicht oder
nur so und nicht anders gebaut werden
kann. Falsch deshalb, weil ohne ordnende
Hand an eine allgemeine Bautatigkeit oh-
ne schwerste Gleichgewichtsstérungen
der verschiedensten Art gar nicht mehr zu
denken ist. In Wirklichkeit verhalten sich
deshalb die Dinge heute so, dass Bauland
nichts Vorgegebenes ist, in das der Staat
hineinpfuscht, sondern Bauland entsteht
effektiv erst durch planende und realisie-
rende Rechts- und Tathandlungen des Ge-
meinwesens.

Die Probleme sind dabei mehr oder weni-
ger uberall dieselben. Das bedeutet: So-
weit der Bund hiefiir noch Raum lassen
wird (und es ist politisch gut, dass er es
tun will), sollte das Planungsrecht eine
Doméne der Kantone sein. Sie stellen rich-
tigerweise durch ihre Gesetze die Institute
auf, die der Zonen-, Erschliessungs-, Bo-
den- und Bebauungsordnung dienen, und
sie tun dies so, dass flir ergdnzendes Ge-
meinderecht nur noch auf Grund aus-
driicklicher Delegation Raum bleibt. Das
heisst nicht, dass die Kantone auch allein
zu planen hatten. Gegenteils rechtfertigt
es sich, den Gemeinden um so mehr Ge-
setzesausfihrung zu lbertragen, je klarer
und ausflihrlicher das kantonale Recht ist.
Der Kanton kann sich dann in seiner eige-
nen Planung auf jene Plane und Sachbe-
reiche beschranken, die uUberkommunale
Interessen berlihren. Den trotz unter-
schiedlicher tatsachlicher Verhéltnisse
und Bediirfnisse einheitlichen Gesetzes-
vollzug sichern die Institute des Rechts-
schutzes einerseits, der staatlichen Auf-
sicht anderseits. Die Aufsicht soll in allen
wichtigen Fallen in der Form der Geneh-
migungsbediirftigkeit der gemeindlichen
Vorkehren, also praventiv, ausgeilibt wer-
den, und die Beurteilung durch staatliche
Instanzen hat sich nicht auf Gesetzmassig-
keit zu beschranken.

Baurecht

Baurechtliche Probleme sind im Vergleich
zu den planungsrechtlichen verhéaltnismas-
sig harmlos. Wo fiir das Bauen und dessen
Drum und Dran Bestimmungen aufgestellt
werden, die nach traditioneller Auffassung
«Baupolizeirecht» sind, bedarf es dafir
nach stadndiger Praxis des Bundesgerichts
keiner klaren und eindeutigen Rechts-
grundlage. Spannend sind hier rechtlich
eigentlich nur die Grenzbereiche: Was ist
noch herkdmmlich — was ist so unge-
wohnt, dass es dafiir eben jener Rechts-
grundlage bedarf, die dann sozusagen nir-
gends mehr in der Gemeindeautonomie
gefunden werden kann. Sie hat daher im
kantonalen Recht gegeben zu sein oder
wére durch dieses sauber zu schaffen.
Derartige Fragen mag es immer wieder ge-
ben, und sie werden immer wieder ver-
schieden beantwortet werden, selbst vom
Bundesgericht, das auf sich selbst recht
oft stillschweigend den Wahrspruch an-
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wendet, niemandem sei es verwehrt, ge-
scheiter zu werden. Als Beispiel dafir sei
etwa die Streitfrage erwahnt, ob das Gebot
zur Schaffung grundstiickeigener Motor-
fahrzeugabstellplatze in die eine oder in
die andere Kategorie von Eigentumsbe-
schrankungen falle.

Zunachst von der herkémmlichen oder un-
gewodhnlichen Natur einer Bauvorschrift
héngt auch ab, inwiefern kantonales oder
Gemeinderecht massgebend ist. Ueber
«gewoOhnliche» Eigentumsbeschrankungen
namlich kann die Gemeinde selber nahere
Vorschriften aufstellen, wenn immer sie
Uberhaupt kraft Gemeindeautonomie oder
Delegation eine Rechtsetzungsbefugnis
hat. Sie kann dann auch solche Eigen-
tumsbeschrankungen erfinden, die das
kantonale Recht nicht kennt. lhre Vor-
schriften kénnen fiir die Institute ihres ei-
genen Rechts auch anders lauten als fir
die sachlich gleichartigen Institute des
kantonalen Rechts, und zwar nicht nur
massmassig, sondern auch institutionell.
Schulbeispiele dafiir sind etwa aus dem
ziircherischen Recht die Bestimmungen
tiber die Grenz- und Gebaudeabstédnde so-
wie Uber die Geschosszahl. In solchen Fal-
len stellt sich dann immer die weitere Fra-
ge, welche der beiden Rechtsordnungen
— kantonale und kommunale — der an-
dern vorgehe. Die Antwort darauf kann
selbst flir den Fachmann schwer zu finden
sein, weil unter Umstanden zu untersuchen
ist, ob und in welchem Verhaltnis der Spe-
zialitdt oder der Subsidiaritat kantonales
und Gemeinderecht zueinander stehen.

Verwirrung gestiftet?

Mit diesen Ausflihrungen wird Verwirrung
gestiftet. Wenn nein, ware das schade;
denn Verwirrung ist ihr Ziel. Wir haben
namlich zu fragen, wie weit es sinnvoll sei,
selbst innerhalb der einzelnen Kantone
Bauvorschriften zu differenzieren.

Die Antwort dirfte — fir den weit uber-
wiegenden Teil der Kantone und den weit
liberwiegenden Teil ihres Gebiets — auf
der Hand liegen: Es ist nicht sinnvoll, was
den Begriff der baurechtlichen Institute
anbetrifft, beschrankt sinnvoll hinsichtlich
ihrer Zahl und relativ berechtigt hinsicht-
lich der konkreten Masse und sonstigen
Werte.

Nach dieser Klaviatur miisste zunachst et-
wa unter einem Grenzabstand Uberall das-
selbe zu verstehen sein oder missten offe-
ne oder geschlossene Balkone bei der Er-
mittlung der Ausniitzungsziffer beriicksich-
tigt werden oder unangerechnet bleiben.
Allgemeiner: Das kantonale Recht wirde
einen vollstdndigen Katalog der baurecht-
lichen Institute aufstellen und deren Inhalt
abschliessend umschreiben.

Dagegen konnte den Gemeinden die Aus-
wahl der Institute mehr oder weniger weit-
gehend Uberlassen werden, sei es von Ge-
setzes wegen, sei es lber die Genehmi-
gungsbedurftigkeit ihrer Vorkehren.

Was schliesslich die Masse und sonstigen
Werte der einheitlich verstandenen und im
konkreten Falle von der Gemeinde ausge-
wahlten Institute anbelangt, soll und darf
ihr ein Ermessensrahmen zugestanden

werden; das kantonale Recht kann ihn all-
gemein oder in bestimmten Sachbereichen
(z.B. Ausniitzung oder Mehrlangenab-
standszuschlag) beschranken, allenfalls
auch gegeniiber Schranken des Normal-
falls erweitern. Das alles fiihrt zwar da und
dort immer noch zu Disharmonien, die
auszugleichen selbst bei einer umfassen-
den Ueberpriifungsbefugnis der Regierung
schwerlich voll gelingen diirfte. Aber sol-
che Unebenheiten wéaren weit schlimmer,
als was wir heute weitgehend haben: kan-
tonale Baugesetze, die schon institutionell
und begrifflich von kommunalem Partiku-
larrecht aufgeweicht sind.

Das Postulat moglichster, wenigstens kan-

tonaler Vereinheitlichung der Bauvor-

schriften mag als hart, gemeindeautono-
miefeindlich und egalitaristisch bezeichnet
werden. Zu Unrecht, wie mir scheint:

— Fast uberall ist die Baugesetzgebung,
wie wir sie heute verstehen, neueren
Datums, wenn wir von lokalen traditio-
nalistischen Bereichen absehen. Das
Baurecht ist, gemessen an Epochen et-
wa des Privat-, des Staats- oder des
Volkerrechts, noch ein «Héafelischuler».

— In besonderem Masse gilt dies flir das
Planungsrecht (von Bau- und Niveauli-
nien abgesehen) allgemein und fir
ganz wesentliche seiner Institute, die
mit dem Baurecht als «Polizeirecht» in
Symbiose stehen oder die neuartig
sind (z.B. Ausnitzungs-, Ueberbau-
ungs-, Freiflachen- und Baumassenzif-
fern).

— Das Baurecht hat auch im allgemeinen
Rechtsbewusstsein des Volkes sicher
bei weitem nicht die Notoritdt wie et-
wa gewisse Teile des Familienrechts
oder das Erbrecht.

— Es besteht deshalb wenigstens im o6f-
fentlich-rechtlichen Bereich des Bau-

Das kommunale Recht

fiir das Bauen

Von Hans Aregger, Stadtplaner

Das kommunale Recht als Grundlage fir
das Bauen? Dieser Titel erweckt unschwer
falsche Vorstellungen. Er beschwért die
autonome Gemeinde, die Gemeinde nam-
lich, die aus eigener Kraft Recht setzen
kann. Aber just beim Bau- und Planungs-
recht gibt es diese Gemeinde kaum mehr.
Die Befugnis, Recht zu erlassen, bezieht
sie in den meisten Kantonen aus kantona-
lem Recht. Gleichzeitig wird ihr in der Re-
gel dieses delegierte Recht durch vorge-
gebene kantonale Normen eingeschrénkt.
Auch unterliegen kommunale Bau- und
Planungserlasse der kantonalen Genehmi-
gung. Diese wird nur erteilt, wenn die Er-
lasse auf ihre Rechtmassigkeit, in man-
chen Kantonen aber auch auf ihre Zweck-
massigkeit, Uberprift und als in Ordnung
befunden worden sind. Der Gemeinde
bleibt dann noch die selbstdndige Anwen-

rechts nur ein sehr bescheidenes
Rechtsgut, das wirklich durch eine
Communis opinio gedeckt wird. Eine
solche ist wohl fast Uberall lokal; wo
nicht, kénnte der kantonale Gesetzge-
ber ihr ohnehin Rechnung tragen.

Warum nicht Bundesrecht?

Wenn hier aus Ueberzeugung deutlich ei-
ner grosstmoglichen Verdrdngung des Ge-
meinderechts durch das kantonale Recht
das Wort geredet wird, so wird man sofort
fragen: Warum dann nicht gerade Bundes-
recht? Nun, dem Bund fehlt heute die
Kompetenz dazu, und er hat auch weit Ge-
scheiteres zu tun, als ein Bundesbaupoli-
zeirecht zu schaffen (nicht einmal die Bun-
desrepublik Deutschland hat dies getan,
im Gegensatz zum Planungsrecht). Es be-
stehen hier auch ganz echte Schwierigkei-
ten, etwa bei der lichten Héhe von Wohn-
raumen, die — angeblich — klimabedingt
und sogar gerechtfertigt sein soll. Aber es
ist zumindest zu begrissen, dass wenig-
stens in den wirklich rein technischen Be-
reichen Anndherungen gesucht werden.

Hier harrt der verschiedenen schweizeri-
schen Fachverbande eine verantwor-
tungs- und verdienstvolle Aufgabe. Wenn
es ihnen gelingt, technische Normen zu
erarbeiten, so wird es dann anderseits Sa-
che der Kantone sein, dafiir zu sorgen,
dass nicht ein bis zum letzten Gemeinde-
bauamt sich auslebender Perfektionismus
in rechtsverbindlicher Weise zum Tragen
kommt. Das Mittel dagegen besteht darin,
das kantonale Recht auf der Gesetzesstufe
technisch mdoglichst flexibel zu gestalten
und auf der Vollzugsstufe zu gestatten,
Normen, Normalien und Wegleitungen an-
erkannter Fachverbande als technisch
massgebend zu bezeichnen.

als Grundlage

dung solcher Erlasse. Freilich ist auch die
Anwendung durch den Rechtsschutz und
die ihm behilflichen Rechtsmittel gehérig
eingeengt. Zudem werden die kommuna-
len Befugnisse durch die im Gang befindli-
che Verschiebung des Bau- und Planungs-
rechts zum Bund hin noch mehr be-
schrankt werden. Das Quentchen Autono-
mie, das sich vereinzelt noch gehalten hat,
wird bald verschwunden sein. So fragt
sich, ob der bereits in Frage gestellte Titel
des «kommunalen Rechts als Grundlage
fir das Bauen» kiinftig mehr bedeuten
wird als eine nette historische Reminis-

. Zenz.

Das kommunale Bau- und Planungsrecht
als Siindenbock

Fiirs erste freilich dient das kommunale
Recht nicht selten als beliebter Sinden-
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